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1 INTRODUCAO

Neste artigo propomos explorar as articulagoes tedricas entre os conceitos de governanga e de capacidades
estatais, assim como desdobra-las em uma estratégia analitico-operacional que seja til para a reflexao
sobre a condugao das politicas publicas no Brasil. Essas articulagoes fazem-se necessarias frente a um
crescente debate sobre a questao da governanga que tem sido atualmente ocupado por perspectivas que
enfatizam a dimensao do controle do Estado, como se os desafios enfrentados por suas organizacoes
fossem semelhantes ao de corporagdes privadas que se submetem ao controle dos seus acionistas.
Tais concepgoes, em geral, negligenciam as oportunidades oferecidas pelas reflexdes sobre governanga para
a (re)constru¢io de capacidades estatais. Assim, de forma a contribuir para um debate mais ampliado,
buscamos apontar caminhos por meio dos quais os debates tedricos e as agdes praticas em torno da
questio da governanga publica possam repercutir em processos de desenvolvimento de capacidades de
agio por parte dos atores estatais encarregados de produzir servigos publicos.

Este trabalho segue organizado da seguinte forma. Primeiro, na se¢io 2 desenvolvemos
as articulagdes tedricas entre os conceitos de governanga e capacidades estatais. Em seguida,
na se¢io 3 apresentamos uma forma de tratar analitica e operacionalmente essas questdes,
por meio da abordagem dos arranjos e dos instrumentos de implementagao. Finalmente, na se¢ao 4
tecemos as consideragoes finais.

2 ARTICULACOES TEORICAS ENTRE OS CONCEITOS DE GOVERNANCA E CAPACIDADES ESTATAIS*

O conceito de capacidades estatais tem uma longa histdria nas ciéncias sociais e tem sido definido de
forma diferente por diversos autores, de acordo com os seus propésitos analiticos e as tradigoes tedricas
(Cingolani, 2013). Nesse sentido, podem ser identificados pelo menos dois niveis ou duas geragoes
de andlise (Jessop, 2001). Em um nivel mais amplo, o conceito refere-se a criagio e 3 manutengio
da ordem em um determinado territério, o que, por sua vez, exige um conjunto de medidas para a
protecio da soberania das nagoes, como dirigir um aparato coercitivo, arrecadar tributos e administrar
um sistema de justiga. Essa primeira abordagem guiou uma primeira geracio de estudos sobre o tema,
que foram, em grande parte, dedicados & andlise dos processos histéricos de construgio dos Estados.
Tais andlises embasaram estudos subsequentes sobre a diferenciagao e a autonomia do Estado em

relagdo a oposigao de grupos da sociedade (Tilly, 1975; Skocpol, 1979; Levi, 1988; Mann, 1993).
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Por sua vez, uma segunda gera¢ao de estudos procurou refletir sobre as capacidades que os
Estados possuem (ou nao) para atingir, de forma efetiva, os objetivos que pretendem por meio de
suas politicas publicas, como a provisio de bens e servicos publicos (Matthews, 2012). Em um nivel
mais concreto em rela¢io ao anterior, alguns analistas tém se referido a estas como as capacidades do
Estado em agio ou policy capacities (Painter e Pierre, 2005; Wu, Ramesh e Howlett, 2015) — isto é,
as capacidades de identificagio de problemas, formulagao de solugdes, execucio de agdes e entrega
dos resultados. Assim, a literatura sobre as capacidades do Estado pode ser amplamente caracterizada
por uma preocupagdo com as habilidades e as competéncias do Estado de estabelecer seus objetivos
e realiza-los.

A virada para o século atual foi marcada por transformagées profundas nao s6 no pensamento,
mas, sobretudo, nas formas como os Estados se organizam e atuam — transformagoes estas que vém
ocorrendo nio sé dentro dos governos, mas também nas suas relagoes com a sociedade e o mercado.
Nesse contexto, a capacidade estatal comega a relacionar-se com o conceito de governanga, ji que
a relacio entre as organiza¢des do setor publico, do setor privado e da sociedade civil passa a ser
fundamental para a efetividade do governo, mais do que a existéncia de uma burocracia estatal
competente e corporativamente coerente (Huerta, 2008). Nas palavras de Rhodes (1996):

governanga significa uma mudanga no sentido da atividade governamental, referindo-se a novos
processos de governo, ou a renovadas condigoes para o exercicio do poder e para a organizagao estatal,
ou a novos métodos por meio dos quais a sociedade ¢ governada (Rhodes, 1996, p. 652).

A literatura sobre governanca discute as possibilidades de configuragoes dessas relagoes entre
governo, setor privado e organizagoes civis a partir de trés matrizes gerais: hierarquia, mercado e rede.
A hierarquia designa um principio de integracio e coordenacio marcado pela imposi¢ao por meio
da autoridade, das leis e das estruturas organizacionais (com alta formalizagio/rotinizagao e pouca
flexibilidade e criatividade). Quanto a ideia de mercado, esta sugere que as interagdes entre os atores
baseiam-se em trocas autointeressadas que se organizam em relagdes contratuais, as quais poderiam
ser aplicadas as atividades de governo (langa mao de incentivos pecunidrios e envolve andlises de
custos e beneficios, favorecendo a maior flexibilidade e a competi¢io). Por fim, a nogio de rede sugere
que as relagdes entre os atores envolvam interdependéncia, confianga, identidade, reciprocidade e
compartilhamento de valores ou objetivos (alta flexibilidade e solidariedade, mas baixa sustentabilidade).
Apesar da dissociacio entre estes trés principios e de sua apresenta¢io em uma aparente sequéncia,
na prdtica o funcionamento interno das organizagoes e as relagoes entre organizagoes envolve a
combinagdo dos trés elementos, com permanentes tensoes advindas da sua coexisténcia, sendo que
raramente ¢ possivel falar da substituicao completa de um pelo outro.

Nessa linha, diversos autores tém referido os debates sobre Estado a partir de um itinerdrio
intelectual que parte de um crescente distanciamento de arranjos centrados exclusivamente nas
estruturas hierdrquicas do Estado para arranjos mais desconcentrados, envolvendo a participagio de
multiplos atores e mecanismos de articulagao (Levi-Faur, 2012). Isso porque, de um lado, os grandes
aparatos estatais verticalizados (que se constituiram em meados do século XX) fragmentaram-se a
partir de processos de descentralizagio, privatizacio e desregulagio, e, por outro, novos atores sociais,
econdmicos e politicos passam a ser reconhecidos como interlocutores e parceiros indispensaveis.
Assim, a producio de politicas publicas passou a requerer arranjos e estruturas mais complexas,
em que a tomada de decisao e a execugdo de programas passam a ser distribuidas ou compartilhadas
entre atores governamentais diversos e atores nao governamentais (Schneider, 2005).
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Além de contribuir para uma descri¢ao das transformagées do Estado e dos processos de
governo, a ideia de governanca suscita questionamentos acerca do impacto dessas mudangas sobre
as capacidades do Estado em produzir politicas publicas: os governos tornaram-se menos capazes
de definir seus rumos e executar suas agdes? Ou simplesmente alteraram as formas de o fazerem?
Em outras palavras, as transformacoes do Estado exigem novas interpretagoes sobre as implicacoes
para a sua capacidade de produzir politicas pablicas.

Sobre as relagdes entre capacidades estatais e transformagoes do Estado, é possivel encontrar
trés perspectivas na literatura (Matthews, 2012). Na primeira delas, as mudancas sao entendidas
como redutoras das capacidades estatais. Tratam-se das narrativas sobre o “esvaziamento do Estado”
ou da percepgao de perda de controle do Estado sobre os processos de politicas puablicas, a partir da
emergéncia e do adensamento das interagdes entre os atores estatais, do mercado e da sociedade civil.
A desagregacao e a fragmentacao das estruturas burocrdticas verticalizadas, além da transferéncia
de responsabilidades e fun¢oes para a sociedade civil, os governos subnacionais e o mercado,
foi compreendida por muitos analistas como perda de capacidade estatal, abrindo espago para o maior
protagonismo do mercado e da sociedade (Zehavi, 2012).

Em reagao aos proviveis exageros cometidos por essa primeira narrativa, surgiu uma segunda
perspectiva, baseada no argumento de que ocorreram transformagées nas fungoes e nos papéis do Estado,
mas ndo necessariamente a diminuigio das suas capacidades. Autores nessa linha defendem a ideia de um
deslocamento das capacidades estatais, mas sem perda de sua centralidade ou relevincia. Segundo autores
dessa perspectiva, as capacidades teriam se deslocado da produgao para a regulacio — ou do Estado positivo
para o Estado regulador (Majone, 1999). Este novo papel (o de guiar — steer — em vez de remar — row)
ainda reteria no Estado a centralidade nos processos de produgao de politicas e controle dos recursos
essenciais (financeiros, legais e simbélicos), pois, como regulador, caberia ao Estado o papel singular de
desenhar os arranjos de interagao com atores econdmicos e sociais (Matthews, 2012).

Por fim, para além das disputas entre as interpretagdes que propuseram a redugao ou a substituigao
das capacidades estatais tradicionais, percebe-se, mais recentemente, a emergéncia de uma terceira
perspectiva, a qual defende que as mudangas associadas & nogao de governanga tém o potencial de
ampliar as capacidades de intervencio do Estado. Autores nessa linha tém defendido que a intensificacao
das interagoes entre atores estatais € nao estatais na producio de politicas publicas pode resultar em
complementariedades e sinergias, e nao apenas substitui¢ao. Como afirma Offe (2009):

a no¢do de governanga pode estar associada a0 aumento da capacidade de intervencao do Estado,
a0 proporcionar a mobiliza¢io de atores nao estatais na formulagio e implementacio de politicas
publicas, contribuindo, assim, para maior eficiéncia e efetividade (...). E possivel pensar na existéncia
de “forcas auxiliares” [e ndo substitutivas] na sociedade civil que, por meio dos procedimentos
adequados e de suas competéncias especificas, podem ser recrutadas para a cooperagio na realizacio
de tarefas de interesse publico (...), podendo gerar um Estado a0 mesmo tempo mais leve e mais

capaz (Offe, 2009, p. 12).

Arranjos institucionais mais sofisticados, envolvendo transferéncia e distribui¢io de papéis e fungoes
de forma articulada e coordenada para atores estatais subnacionais e nio estatais, podem contribuir
para a construgao de novas capacidades, pois adicionam mais capilaridade, possibilitam a combinagao
de direcionamento central com flexibilidade na ponta, reforcando processos de monitoramento
intensivo e multifocal, além de oferecer oportunidades para o aprendizado e a inovagao a partir de
reflex6es coletivas (Matthews, 2012).
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Assim, entende-se que tais perspectivas colocam desafios analiticos, exigindo desenvolvimentos
conceituais. Em primeiro lugar, elas sugerem que a relacio entre “governanca” e “capacidades estatais”
¢ aberta e indeterminada. Dependendo de quais atores estao envolvidos, como eles interagem e qual é
a distribuicao de papéis e de funcoes entre eles, a governanca pode ser associada com Estados mais
capazes. Portanto, na andlise dos arranjos institucionais (ou da governanca) das politicas publicas
estaria uma chave para identificar e analisar as capacidades estatais.

Em segundo lugar, acrescenta um ponto de vista relacional 4 agao governamental, ao enfatizar
a inclusdo de multiplos atores e os procedimentos de negociagao/articulagio entre eles, tanto para a
interacdo entre os diferentes grupos sociais com a burocracia estatal quanto na coordenagio entre as
diferentes organizagdes estatais. A literatura tradicional sobre as capacidades estatais, ao focar a autonomia
do Estado, ignorou esta dimensio relacional. Os estudos cldssicos que tentaram explicar o sucesso dos
Estados desenvolvimentistas do século passado atribuiram grande importincia a dimensao burocrdtica
(a existéncia de burocracias “weberianas”), demonstrando como fatores-chave a profissionalizagio dos
quadros governamentais, sua autonomia e os instrumentos de planejamento e coordenagao. No entanto,
tal como sugerido pela terceira perspectiva sobre a relagao entre governanga e capacidade do Estado,
a inclusdo de multiplos atores, processos de didlogo entre Estado e sociedade, e a criagao de consensos
minimos sobre questdes de politica s2o uma faceta importante para o estudo contemporineo do
Estado, especialmente nos casos de paises sob o regime democrdtico (Edigheji, 2010). Tais capacidades
de cardter relacional estariam associadas a legitimidade da acio do Estado, a mobilizacio social e a
acomodagao de interesses conflitantes, elementos que nao eram centrais nas experiéncias dos Estados
desenvolvimentistas autoritdrios.

Portanto, a fim de conciliar as abordagens tradicionais sobre as capacidades estatais com as
nogodes contemporaneas de governanga, propoe-se uma calibragao conceitual, pois uma andlise sobre
as capacidades estatais apenas em funcao da cldssica nogao associada a meritocracia e a autonomia
burocrdtica nio ird capturar as potencialidades produzidas pelas transformagées do Estado. Para perceber
tais possibilidades, portanto, é necessirio adicionar a nova dimensao dedicada a capturar as capacidades
derivadas da inclusio e as interagdes entre os maltiplos atores nos processos de politicas publicas.
Deste modo, entende-se que as capacidades do Estado precisam ser analisadas sob duas dimensoes:
i) técnico-administrativa, que envolve as capacidades derivadas da existéncia e do funcionamento
de burocracias competentes e profissionalizadas, dotadas dos recursos organizacionais, financeiros e
tecnoldgicos necessirios para conduzir as agoes de governo de forma coordenada; iz) politico-relacional,
associadas as habilidades e aos procedimentos de inclusao dos multiplos atores (sociais, econdmicos e
politicos) de forma articulada nos processos de politicas publicas, visando & construgio de consensos
minimos e a coalizdes de suporte aos planos, aos programas e aos projetos governamentais. Enquanto
a primeira dimensao pode ser associada as nogoes de eficiéncia e eficdcia, a segunda estd relacionada
as ideias de legitimidade, aprendizagem e inovag¢ao nas agoes dos governos.

3 GOVERNANCA E CAPACIDADES EM UM MODELO ANALITICO-OPERACIONAL

Nesta se¢ao apresentaremos algumas ferramentas analiticas que permitem a aplicagao da discussao
tedrica anterior na reflexdo sobre casos concretos de politicas e servigos publicos no contexto brasileiro.
Desenvolve-se a abordagem analitica dos arranjos e instrumentos de implementagao, a qual permite
compreender a condugao de politicas e servigos publicos em ambientes politico-institucionais complexos
(envolvendo relagdes federativas, participagio social, parcerias publico-privadas, controle interno e
externo, relagdes com os Poderes Legislativo e Judicidrio etc.) Tal abordagem oferece beneficios tanto
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para o desenho de novos programas e projetos quanto para a gestao de politicas em andamento ou para
a avaliacdo de projetos ji concluidos, pois permite mapear os atores, 0s processos € os instrumentos
necessérios, além de antecipar os gargalos, as lacunas e as insuficiéncias em termos de capacidades
estatais que podem prejudicar o desempenho e os impactos almejados pelas politicas. Em suma,
a abordagem dos arranjos e dos instrumentos da agdo publica favorece a reflexio sobre as diferentes
estratégias possiveis para a andlise e a modelagem da condugao de politicas publicas.

No atual contexto politico-institucional brasileiro, sao varios os atores, os processos e os recursos
a serem articulados para a execu¢io de uma politica: burocracias de diferentes 6rgaos e diferentes niveis
de governo, parlamentares, comissoes legislativas, processos judiciais, organizacoes da sociedade civil
(sindicatos de trabalhadores, associagoes empresariais, movimentos sociais), entre outros. O artigo
O conceito de governanga aplicado as politicas de infraestrutura, de Alexandre Gomide e Ana Karine
Pereira, neste nimero 19 do Boletim de Andlise Politico-Institucional (Bapi), fornece um exemplo
ilustrativo desse tipo de reflexao em torno dos projetos de infraestrutura, ao revelar a multiplicidade
de atores envolvidos e a complexidade do processo de articulagio. Como bem descrito pelos autores,
em torno de cada projeto ou programa estardo arranjadas, bem ou mal, organizagdes (com seus
mandatos, recursos, competéncias e instrumentos legais), mecanismos de coordenagao, espagos de
negociagao e decisao entre atores (do governo, do sistema politico e da sociedade), além das obrigacoes
de transparéncia, prestagao de contas e controle.

Assim, podemos definir um arranjo como o conjunto de regras e processos, formais e informais,
que definem a forma particular como se articulam atores e interesses na implementagio de uma politica
publica especifica (Gomide e Pires, 2014). Quando nos referimos ao arranjo de uma politica publica,
estamos basicamente chamando a aten¢io para o modelo de governanga implicito na sua condugio.
Um arranjo de implementa¢io define quem sio os atores envolvidos e estabelece quais sdo os papéis de
cada um desses atores e de que forma eles interagem na produg¢io de uma agio, um plano ou um programa
governamental especifico. Dessa forma, o arranjo constitui justamente o “local” no qual decisoes e
agdes das burocracias governamentais se entrelacam com as decisoes e as agdes de atores politicos
e sociais, repercutindo em impasses e obstdculos ou aprendizados e inovagoes nas politicas pablicas.

Os arranjos completam-se e sio preenchidos pelos instrumentos especificos que dao sustentagio e
organizam as relagoes no cotidiano de implementagio da politica. Tal como definido por Salamon (2002),
os instrumentos s3o o “método identificdvel por meio do qual a agao coletiva é estruturada para lidar com
um problema publico”. De outra forma, os instrumentos sao também dispositivos técnicos e sociais que
organizam as relagdes entre o governo e seus governados (Lascoumes e Le Gales, 2007). H4, na literatura
contemporanea, uma série de esforgos no sentido da conceptualizacio e do desenvolvimento de tipologias
de instrumentos governamentais (Ollaik e Medeiros, 2011). Estes podem incluir medidas de cardter
legislativo e regulatério, econdmico e fiscal, convengoes e incentivos, informativo e de comunicagio.
Exemplos especificos de instrumentos contemplam processos de conveniamento, editais, licitacoes,
bancos de dados e indices, esquemas de certificagio, isengio tributdria etc. Os instrumentos acabam
nao s6 dando estrutura aos arranjos, mas também influenciando diretamente o seu funcionamento,
determinando as posicoes e os recursos disponiveis aos atores, assim como os resultados que o arranjo
serd capaz ou nao de produzir (Lascoumes e Le Gales, 2007).

Assim, arranjos e instrumentos definem uma configuracao especifica para a articulagao dos
atores envolvidos, contribuindo (ou ndo) para a produgio e a manutencio da agao coletiva necessdria a
realizagdo de politicas governamentais. Eles podem assumir contornos dos mais variados, em fungao da
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mobilizagio de diferentes recursos organizacionais, financeiros, tecnolégicos e humanos, condicionados
pelas trajetérias passadas dos diferentes atores envolvidos. A identificagio desses elementos e sua
compreensao sa0 passos importantes para a andlise de por que algumas agoes governamentais sao
mais bem-sucedidas do que outras. Pois, a depender da forma como se configuram estes arranjos e
instrumentos — isto é, como incluem, coordenam e governam a interagio entre os atores relevantes —,
eles podem gerar maiores ou menores capacidades de execug¢do para a politica publica em questao, tal
como jd demonstrado a partir do estudo de variados casos empiricos (Gomide e Pires, 2014; 2016).

De forma sintética, a abordagem proposta pode ser assim representada (figura 1): partindo-se dos
objetivos estipulados para uma politica (plano, programa, projeto ou agao governamental), argumenta-se
que a consecucdo de seus resultados é dependente do arranjo institucional que se configura para
sua condugio, envolvendo os multiplos atores relevantes e os instrumentos que rotinizam as suas
interagoes. Tal configuragio envolverd atores do Estado (das burocracias governamentais e dos sistemas
representativo e de controle), da sociedade (sistema participativo) e do mercado (empresas privadas).
A interagio entre esses atores e a mobilizagao de recursos por partes deles precisam ser mediadas por
instrumentos que estruturam a agao coletiva para lidar com o problema publico em questao,
por meio de variadas formas de articulagao (hierarquia, mercado e redes). A depender da qualidade
dessa configuragio (atores e instrumentos), o arranjo produzird as capacidades técnico-administrativas
e politico-relacionais necessdrias a produgao dos resultados esperados.’

Quando comparada com as abordagens prescritivo-formais, que insistem na replicagao de
formas organizacionais predeterminadas,® a abordagem aqui proposta apresenta vantagens ao levar em
consideragao a natureza indeterminada dos processos de implementagao, as caracteristicas especificas
do contexto politico-institucional brasileiro e, por fim, ao enfatizar a necessidade de articulagio e
coordena¢io dos multiplos atores envolvidos.

FIGURA 1
Abordagem dos arranjos institucionais de implementacao
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5. Em Pires (2016) ha um detalhamento dos passos que caracterizam essa abordagem analitica, assim como a apresentagao de um exemplo
ilustrativo de aplicacdo em um caso concreto de politica publica.

6. Ver artigo Governanca publica: das prescricées formais a construcao de uma perspectiva estratégica para a acéo governamental, de Pedro
Cavalcante e Roberto Rocha C. Pires, neste niimero 19 do Bapi.
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Dessa forma, tal abordagem tem o potencial de contribuir para a modelagem organizacional
da condugio de politicas puiblicas em ambientes politico-institucionais especificos e complexos.
Em analises retrospectivas, a abordagem dos arranjos permite compreender os resultados obtidos por
uma politica ou projeto a partir das caracteristicas do seu processo de implementagio. Em andlises
prospectivas, em casos de politicas ainda na fase de desenho e planejamento, a abordagem dos arranjos
permite a antecipagao de gargalos, insuficiéncia e problemas de implementa¢io que podem vir a
impactar negativamente os resultados.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Partindo das articulacoes tedricas entre os conceitos de governanca e capacidades estatais, chegamos
a abordagem analitico-operacional dos arranjos e instrumentos de implementagao. Tal abordagem,
fundamentalmente, chama a aten¢do para o conjunto de atores, processos ¢ mecanismos que estabelecem
papéis e vinculos entre eles na condugio de agoes governamentais. Dessa forma, difere das abordagens
com foco restrito as dinimicas corporativas internas ou baseadas em “melhores praticas”. Além disso,
permite-nos ir além de andlises excessivamente centradas no aprimoramento dos mecanismos de controle,
langando luzes sobre os elementos e as diniAmicas associados ao desenvolvimento de capacidades de agao
estatal, além de trazer a atengo os gargalos, os limites e as contradigoes que impedem ou dificultam
que a politica viabilize as inten¢des originais, criando bases s6lidas para a melhoria da eficiéncia e da
legitimidade da agao estatal.

O sucesso e a efetividade de toda politica, pelo menos em parte, pode ser tributado ao seu
modelo de governancga. A abordagem dos arranjos e dos instrumentos de implementa¢io sugere
caminhos priticos para que os agentes governamentais possam pensar a (re)construgao desses modelos,
levando em consideragao as caracteristicas especificas de cada politica, do contexto e dos ambientes
politico-institucionais no quais sio executadas.
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