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1 INTRODUCAO

A atuagio do Estado envolve processos complexos e resultados incertos que demandam explicagoes
que contribuam nio apenas para sua inteligibilidade, mas, sobretudo, para o seu aperfeicoamento,
em termos tanto da ampliacio de efetividade quanto da garantia de direitos e da promogao de um
ambiente democritico. Esse horizonte nos era perfeitamente claro no final da primeira década dos
anos 2000, quando foi criada a Diest e iniciamos o desenvolvimento de uma abordagem analitica que
buscava relacionar arranjos de implementacao, capacidades estatais e desempenho de politicas publicas.

Naquele momento, havia relativo consenso em torno da percepg¢io da consolida¢ao das
institui¢oes democrdticas no Brasil, por meio da estabilidade de um padrao de governabilidade
nas relagdes Executivo-Legislativo (Figueiredo e Limongi, 2000; Melo, 2006), do fortalecimento
dos 6rgaos de controle internos, externos e judiciais (Olivieri, 2008; Avritzer e Filgueiras, 2010) e
da ampla disseminagdo de canais formais de participagdo e consulta a sociedade (Avritzer, 2009).
O reconhecimento de tais avangos levou a proposta de “pensar a democracia brasileira em perspectiva
de multidimensionalidade” (S4 e Silva, Lopez e Pires, 2010), ressaltando a arquitetura institucional
complexa a partir da qual se produzem as politicas publicas no pais.

Concomitantemente, no circuito académico internacional, florescia um interessante debate
sobre “ativismo estatal” (Arbix, Martin e Global Legal Studies Center, 2010; Rodrik e Hausmann,
2006). O Brasil era percebido como um pais em desenvolvimento cuja trajetéria de crescimento
econdémico dos primeiros anos do século XXI vinha sendo acompanhada de um visivel protagonismo
estatal, manifesto no crescimento do investimento publico e na definigao de novas politicas pablicas
com metas ambiciosas em termos de cobertura e impacto (em diversas dreas, mas, especialmente,
no campo social, na infraestrutura e na politica industrial). Tal debate sobre ativismo estatal
chegou inclusive a animar reflexdes sobre a possivel emergéncia de um “neodesenvolvimentismo”
(Bresser-Pereira, 2007) e de um Estado desenvolvimentista democritico (Edigheji, 2011; Trubek,
Coutinho e Schapiro, 2013).

A intersegao desses dois vetores suscitou, naquele contexto, importantes questionamentos sobre
como a atuagdo estatal na promog¢io do desenvolvimento poderia se reconciliar com um ambiente
politico pluralista-democratico. Mais especificamente, indagava-se sobre que tipo de capacidades
e modos de atuacio estatal estaria associado a interven¢oes governamentais eficazes e efetivas, mas
também inclusivas, transparentes e em conformidade com a garantia de direitos civis, politicos e
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sociais. Com base em achados e reflexoes de pesquisa conduzida no inicio da década de 2010 (Gomide
e Pires, 2014a), elaboramos uma abordagem analitica, de cunho heuristico, para compreender a
implementac¢io de politicas publicas em ambientes institucionais complexos.

Neste breve ensaio, discutiremos os elementos constitutivos e formas de operacionalizagao,
usos e repercussoes da abordagem analitica dos arranjos de implementagao. Trata-se de um esforco de
recuperacio da trajetéria e atualizacio da proposta tedrico-metodolégica que procura compreender
os processos de (des)ativagio de capacidades estatais na execugdo de politicas publicas.

2 A ABORDAGEM ANALITICA E SEUS ELEMENTOS CONSTITUTIVOS: AMBIENTE, ARRANJOS E CAPACIDADES

A partir da inquietagio exposta, nossa inclinacio foi por abordar a problemdtica a partir do foco em um
nivel analitico intermedidrio, relativo aos esforgos interinstitucionais de implementagao das politicas
publicas. Esse foco na implementagio diferencia-se de outras linhas de investigagao sobre o fendmeno
estabelecidas, seja com foco no nivel macro (por exemplo, modelos/regimes de desenvolvimento)
ou no nivel micro (por exemplo, comportamento dos agentes econdmicos, contratos e incentivos).
O foco no nivel meso permitiu-nos tomar as variagoes em modos de implementagao de politicas
publicas como terreno privilegiado para exploragio analitica e avaliagio da (des)ativagao de capacidades
estatais, a partir de suas diferentes manifestagoes e repercussoes sobre o desempenho das politicas.

Ao partirmos do olhar para as politicas publicas e seus modos variantes e dinimicos de
implementacio, buscamos também estabelecer um didlogo critico com as concepgoes j4 estabelecidas
sobre o conceito de capacidades estatais. O tema das capacidades estatais tem uma longa tradi¢ao no
institucionalismo histérico e nas abordagens neoweberianas da ciéncia politica e da sociologia acerca
da formagao do Estado e suas instituigoes (Skocpol, Evans e Rueschemeyer, 1985; Evans, 1995;
Cingolani, 2013). Nessa perspectiva, as andlises tém majoritariamente como objeto a burocracia
publica em nivel macro de abstragao, comparando paises ou periodos histéricos, em termos da
constru¢ao da autonomia relativa do Estado e da sua influéncia na promogio do desenvolvimento
econdmico (Tilly, 1975; Skocpol, 1979; Levi, 1988; Mann, 1993). Estudos marcantes nessa corrente
tendem a privilegiar a discussao das capacidades coercitivas, administrativas, territoriais e fiscais que
permitiram aos Estados a sua diferenciagio do mercado e da sociedade e o exercicio das fun¢oes de
lideranga e conducio da acio coletiva.

De modo alternativo, propusemos a adogao de uma perspectiva relacional que — no lugar das
instituigdes enquanto estruturas e regras formais — privilegia o foco nas configuragoes de relagoes
entre os diversos atores envolvidos (formal e informalmente) nos processos de implementagio.
Essa abordagem implica tomarmos os diversos atores e os instrumentos que organizam as suas
relacdes — o que denominamos de arranjo — como o objeto central de anilise. Em contraposigao
as abordagens centradas em atores, institui¢oes ou processos especificos, a poténcia ontoldgica
de nossa proposta analitica se manifesta no reconhecimento das configuragées relacionais como
l6cus privilegiado de atengio, o que possibilita a reconstitui¢do do complexo entrelacamento entre
burocracia e instituigoes democrdticas. Assim, ao invés de focar a burocracia e seus processos de
diferenciacio e autonomizacio (separagio), ressaltamos uma perspectiva relacional (que privilegia
a atengio ao espago interinstitucional, entendendo suas configuracoes a partir dos seus potenciais
de (des)ativagio de capacidades de a¢do para a implementagao de politicas publicas). Assim, para
além do foco nos tipos de capacidades estatais mais tradicionais, passam a ganhar énfase também as




ARRANJOS DE |MPLEMENTA§A0 E ATIVAQT\O DE CAPACIDADES EsTATAIS PARA POLITICAS PUBLICAS: O DESENVOLVIMENTO DE UMA ABORDAGEM ANALITICA E SUAS REPERCUSSOES

51

capacidades associadas a transparéncia, a inclusao de multiplos atores sociais e politicos, a negociagio
e producio da legitimidade da agao estatal e a inovagio e adaptagio a puiblicos e territérios especificos
(Pires e Gomide, 2016a).

Mais especificamente, entendemos os arranjos de implementa¢ao’ como configuragoes
relacionais, envolvendo os mdltiplos atores que intervém na implementa¢io de uma politica piblica
especifica e os instrumentos que definem sua forma particular de articulagao (Pires e Gomide, 2018).
Quando nos referimos ao arranjo de implementa¢io de uma politica piblica, estamos basicamente
chamando a atengao para o modo especifico de governanga implicito na sua condugio, e nio para
modelos teéricos abstratos ou prescritivos de governanga (Cavalcante e Pires, 2018). Assim, um
arranjo de implementacio revela quem sio os atores envolvidos e os papéis que cada um exerce, além
da forma como eles interagem na produc¢io de uma a¢io, um plano ou um programa governamental
especifico. Dessa maneira, o arranjo constitui justamente o lécus no qual decisoes e agdes das
burocracias governamentais se entrelagam com as decisoes e as agdes de atores politicos, sociais e
econdmicos, repercutindo em impasses e obsticulos ou aprendizados e inovagoes na condugio das
politicas publicas.

Entendemos que as relagdes entre os atores envolvidos em um arranjo sio organizadas por
instrumentos, definidos como o “método identificivel por meio do qual a agio coletiva é estruturada
para lidar com um problema publico” (Salamon, 2002). Incluem dispositivos de natureza bastante
diversa, como: i) legislativos e regulatérios; ii) econdmicos e fiscais; iii) de convengoes e incentivos,
como esquemas de certificago; e iv) informativos e de comunicagio.® Para além de estabilizar as
relagoes entre os atores no interior dos arranjos, os instrumentos acabam também influenciando
diretamente o seu funcionamento, pois regularizam a distribui¢io de posigdes e os recursos entre os
atores. Assim, mais do que dispositivos meramente técnicos, devem ser entendidos também como
dispositivos sociais, que fixam sentidos e materializam representagdes acerca do problema em questao

e do papel do Estado (Lascoumes e Le Gales, 2007).

A atencdo aos instrumentos, tal como proposto pela sociologia da acio publica francesa,
permite-nos expandir produtivamente a discussao mais tradicional sobre coordenacio focada nas
distingoes entre mecanismos associados a hierarquia, mercado e rede (Bouckaert, Peters e Verhoest,
2010). A abordagem da instrumentag¢io da agdo publica revela um conjunto muito mais amplo de
“objetos” — sistemas, indicadores, técnicas etc. —, que nem sempre sio percebidos como instrumentos
de coordenagio, mas que intervém na forma e no contetido das articulagdes entre os atores, seja

nas inter-relagoes de atores governamentais ou na relagio destes com os putblicos governados (Le
Galés, 2010).

Os arranjos — e suas configuragdes especificas de atores e instrumentos — podem assumir
contornos dos mais variados, nao apenas entre dreas de politicas publicas, mas também no percurso
de uma mesma politica publica no tempo e na sua implementagio em diferentes territérios. Cada
mudanga na composiciao dos atores e/ou na forma como se relacionam (instrumentos) produz
novas configuragdes. A extensdo dessa variabilidade, no entanto, tem limites, os quais sao impostos

5. Nos ultimos anos, temos privilegiado o uso do termo arranjo de implementagdo no lugar de arranjo institucional, por duas razdes: i) para
salientar que os arranjos dos quais tratamos envolvem atores, instrumentos e relacdes, ndo apenas conjuntos de regras formais (ou informais); e
ii) para dar maior precisdo ao objeto de estudo em questao, evitando confusées com outras formas de utilizacdo do termo arranjo institucional
ja consagradas na literatura.

6. Ver Hood (1986) e Lascoumes e Le Gales (2004) para tipologias de instrumentos.
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pelo ambiente politico-institucional no qual se inserem tais arranjos. Isto é, um arranjo — e sua
definicio e reformulacio — ndo opera no vécuo institucional, mas sim sob um conjunto de regras
e procedimentos formais mais amplo, que fundamenta o funcionamento dos sistemas politico,
econdmico e administrativo, fornecendo os parimetros da atuagio estatal (Gomide e Pires, 2014a).

Um ambiente politico-institucional complexo, como o vigente no Brasil — envolvendo relagoes
federativas, participacio social, parcerias publico-privadas, controle interno e externo, relagoes com
os Poderes Legislativo e Judicidrio etc. — ¢ fonte tanto de abertura e potencialidades quanto de
constrangimento e limites para a constitui¢ao de arranjos de implementago. Arranjam-se, em torno
de cada a¢do governamental, de diferentes formas, atores coletivos e individuais, do setor publico,
privado e da sociedade civil, por meio de instrumentos de coordenacio, negociagio, participagao,
transparéncia, controle, entre outros.

O exame das configura¢des relacionais embutidas nesses arranjos oferece oportunidades analiticas
interessantes para a reflexdo sobre a (des)ativagao de capacidades estatais.” Isso porque, a depender da
forma como se configuram esses arranjos — isto é, como incluem, coordenam e governam a interagio
entre os multiplos atores relevantes —, podem ser (des)ativados diferentes tipos de capacidade estatal
para a implementagao de uma politica publica, tal como jd exposto em Pires e Gomide (2014a;
2016a) e sintetizado na figura 1.

FIGURA 1
Representacdo grafica da abordagem analitica e seus elementos constitutivos
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O nexo proposto entre arranjos e ativa¢io de capacidades pode ser bem compreendido por
meio da metdfora de “cibernética institucional”, tal como proposto por Schneider (2005) e Kenis e
Schneider (1991). Os arranjos (e suas configuragoes relacionais) constituem estruturas de regulagao,

7. No escopo da abordagem aqui apresentada, tratamos indistintamente os conceitos de capacidades estatais (state capacities) e capacidades
de politicas publicas (policy capacities). Apesar de reconhecermos o amplo debate conceitual em torno dos termos, importa-nos a nocao de
“capacidades” enquanto conjunto de dotacdes e potencialidades que favorecem a implementacao bem-sucedida de politicas publicas. Trata-se
de sentido presente nas elaboracdes especificas tanto de alguns autores que mobilizam a nocdo de state capacity, como Skocpol e Finegold
(1982), quanto de autores que defendem o conceito de policy capacity, como Painter e Pierre (2005) e Wu, Howlett e Ramesh (2015).
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envolvendo possibilidades de fluxo, comunicagio e controle — no processamento de informacoes e
na reagao as situagoes —, as quais podem ser continuamente remodeladas, produzindo (ou nio) a
energia, o0 movimento e a circula¢io necessdrios para o alcance do objetivo pretendido.?

E nesse sentido que os arranjos de implementagio adquirem um potencial de ativar capacidades
estatais. Por meio das diferentes possibilidades de conexao e organizagio das relagoes entre os atores
(quem faz o qué?) e dos recursos dos quais eles sao portadores e que podem mobilizar (como fazem?),
os arranjos acionam as capacidades existentes no decorrer de processos de implementagao. A partir
dessa compreensio, afastamo-nos de uma perspectiva de capacidades estatais enquanto estoque ou
simples dotagao (presenca ou auséncia) de recursos. Esta abordagem toma as capacidades a partir de
sua natureza dinimica e processual, como estruturas, recursos ¢ habilidades em acio. E nesta chave
de interpretagao da (des)ativagio de capacidades estatais que a anélise de arranjos de implementagao
oferece caminhos para a reflexio sobre por que e como algumas politicas ptblicas acabam sendo mais
bem-sucedidas do que outras, mesmo quando executadas pelos mesmos governos ou organizagoes que,
numa perspectiva estitica, dispdem de um mesmo estoque de recursos e habilidades (capacidades).

3 OPERACIONALIZACAO, MENSURACAQ E APLICACAO EMPIRICA: A ABORDAGEM ANALITICA EM ACAO

A abordagem dos arranjos de implementagio tem cardter heuristico, uma perspectiva analitica
para lidar com os desafios da conducido de politicas publicas em ambientes politico-institucionais
complexos. Como toda heuristica, ela parte de construgoes hipotéticas para a investigacio de fend6menos
empiricos. Ela pretende apontar uma dire¢io e uma estratégia metodoldgica de andlise e avaliacio,
e nao um modelo fechado a ser replicado de forma fixa e insensivel as substantivas diferencas entre
as politicas de variadas dreas, implementadas em diferentes territérios e niveis de governo. Como se
pretende a aplica¢io do conceito no estudo de politicas piblicas concretas, questoes relativas a
sua operacionaliza¢io tornam-se inevitdveis. Nesta se¢io, abordamos esses desafios e aportamos
alguns exemplos.

A abordagem dos arranjos de implementagao pode ter finalidades descritivas ou pode ser utilizada
para explicar resultados. O conceito deve ser operacionalizado conforme o problema de pesquisa, a
literatura existente e o conhecimento substantivo do pesquisador sobre o objeto pesquisado, de forma
interativa. Como um conceito causal, a operacionalizagio deve capturar os atributos e elementos do
arranjo que sao considerados causalmente relevantes para a pergunta de pesquisa, a partir das suas
relagoes hipotetizadas com o resultado a ser explicado.’

Em nossa pesquisa (Pires e Gomide, 2016a), por exemplo, tinhamos como objetivo identificar a
relagio entre arranjos, capacidades estatais e desempenho na implementagio de diferentes programas
federais. Selecionamos, assim, oito programas para estudo em profundidade, todos implementados
dentro de um mesmo contexto, mas apresentando resultados variados. Estes, por sua vez, foram
operacionalizados por duas manifestagdes: entregas (outputs) e inovagao. O primeiro passo da
andlise envolveu revelar os arranjos de implementagao de cada programa no periodo estudado
(2003-2013). Mapeamos os atores envolvidos em cada caso (estatais e nao estatais) e os instrumentos
que organizavam as suas relagdes no processo de produgao dos bens e servios ptiblicos em questao.

8. Beer (1959) define a cibernética como a ciéncia de organizacao efetiva. O termo se origina do grego e remonta a operacao dos grandes
barcos da antiga Grécia, nos quais o timoneiro poderia manipular a cana do leme, ajustando-a constantemente, em tempo real, visando
conduzir o barco na direcdo desejada.

9. Para a operacionalizacdo e a mensuracdo de conceitos causais, ver Beach e Pedersen (2016).
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A partir da descri¢do pormenorizada dos arranjos de implementagao, pudemos avaliar a (des)ativagio
de capacidades estatais em cada caso, operacionalizando o conceito a partir de duas dimensoes:
técnico-administrativa e politico-relacional. A primeira, derivada do conceito weberiano de burocracia,
buscou identificar nos arranjos especificos a presenca de organizagoes publicas profissionalizadas,
dotadas de recursos (humanos, financeiros e tecnoldgicos) relevantes e inseridas em processos de
coordenacio interinstitucional. J4 a segunda dimensao, associada as habilidades da burocracia do
Executivo no processamento de interesses e no didlogo com atores politicos e nio estatais, apoiou-se
na identificacio da presenca e da efetividade de mecanismos de participagao social, em processos de
interagao com atores politicos formais e em 6rgaos de controle. Os resultados apontaram no sentido
de duas interessantes associacoes.

1) Arranjos de implementa¢io, cujas configuragées especificas ativavam capacidades técnico-administrativas,
estavam associados a niveis mais altos de entregas.

2) Arranjos de implementagao caracterizados pela ativagio de maiores capacidades politico-relacionais
associaram-se com niveis mais altos de inovagio e adaptagao de processos, abordagens e contetido
das politicas (Pires ¢ Gomide, 2016a).

Além de apoiar comparagoes entre politicas, programas e agoes governamentais, a abordagem
dos arranjos de implementagio também pode ser aplicada em andlises comparativas em uma mesma
politica ou programa; isto é, as relagdes entre arranjos, capacidades estatais e desempenho podem
ser exploradas em diferentes momentos do tempo (ou territdrios).

Em um estudo sobre a equipagem de conselhos tutelares (Pires, 2016b), por meio da doagio de
equipamentos do governo federal aos municipios, descrevemos a operagao de diferentes arranjos
de implementagio ao longo do tempo. Entre um momento e outro, a composigao de atores, seus papéis e
formas de articulagio mudavam e, com isso, era possivel explorar os efeitos das configuracdes relacionais
sobre o desempenho obtido em cada tempo. Neste caso, as entregas foram dinamizadas a partir do
momento em que a entrada de novos atores e competéncias (por exemplo, assessoria parlamentar) no
arranjo do programa provocou uma altera¢io na forma de envolvimento de parlamentares, no sentido
de um papel mais ativo na interlocugio com os municipios potencialmente beneficidrios. Em outros
estudos, esse mesmo tipo de comparagio entre diferentes momentos do arranjo de implementagio
foi exercitado para revelar os efeitos de uma maior participagao de atores da sociedade civil sobre
os resultados e a legitimidade de politicas de infraestrutura (Gomide, Machado e Pereira, 2019).

Esses exemplos de aplicagdo empirica sio ilustrativos e nao devem ser tomados como modelos
fixos, a serem replicados automaticamente. A operacionalizagdo da abordagem dos arranjos de
implementagio ¢ sensivel a4 pergunta de pesquisa e ao contexto e as particularidades da(s) politica(s)
em questdo. Desse modo, outra pesquisa, com outros objetos e perguntas, deve operacionalizar os
arranjos de forma diferente. Um elemento-chave, no entanto, é o exercicio comparativo, uma vez
que ndo hd parAmetros fixos para determinarmos niveis de capacidades e resultados.

4 REPERCUSSOES E CAMINHOS ADIANTE

Ao longo da dltima década, o desenvolvimento da abordagem dos arranjos de implementagao em
discussdo ocorreu por um conjunto de atividades de pesquisa aplicada e capacita¢io. As pesquisas
foram desenvolvidas por meio de parcerias, envolvendo diversas universidades e também organizagoes
governamentais. Os resultados dessas pesquisas permitiram a elaboragao de diversas publicagoes, em
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que se buscou apresentar a abordagem analitica, discutir seus fundamentos teéricos e relatar resultados
de sua aplica¢ao empirica em politicas publicas (Pires e Gomide, 2015; 2018; Pires, 2016a; 2016b;
2019; Machado, Gomide e Pires, 2019; Gomide, Machado e Pereira, 2019).1°

A publica¢do desse material propiciou o desenvolvimento e a condugio de cursos de capacitagao
voltados para servidores publicos na Escola Nacional de Administragao Publica (Enap). Desde 2014,
a abordagem dos arranjos de implementagio vem sendo oferecida em cursos de especializagao,
aperfeicoamento e formagio profissional, nos quais os alunos adquirem ferramentas conceituais e
exercitam a sua aplica¢io nos casos concretos de politicas publicas em que atuam. A oferta continua
desses cursos vem contribuindo para a formagao de habilidades de andlise e interven¢ao voltadas
para o aperfeigoamento dos processos de implementagio de politicas federais no complexo ambiente
politico-institucional brasileiro.

Neste percurso, temos nos defrontado com a expansao das possibilidades de aplicac¢iao da
abordagem para um conjunto muito mais amplo de politicas publicas, em diferentes dreas e niveis
de governo, por meio de comparagoes entre politicas publicas ou entre processos de implementagio
conduzidos por entes subnacionais. Vislumbra-se ainda a utilidade da abordagem em reflexées sobre
o desmonte institucional e a desmobiliza¢ao de capacidades estatais, em contextos de retrocessos
democridticos. Para além de uma perspectiva avaliativa e voltada para a explicacio de resultados,
a abordagem dos arranjos de implementagio oferece também suporte para esfor¢os prospectivos
e de desenho de novos programas, antecipando os gargalos, as lacunas e as insuficiéncias em termos
de capacidades que podem prejudicar o desempenho e os impactos almejados pelas iniciativas publicas.
Os esforcos de aplicagio empirica realizados até o momento (descritivos, avaliativos e prospectivos)
tém revelado caminhos interessantes para o aperfeicoamento da abordagem como ferramenta ttil para
a “reflexividade na a¢ao” e “sobre a a¢ao” (Schén, 1983) em processos cumulativos de aprendizado
e aprimoramento da agao publica.
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