Capacidades Estatais para o Desenvolvimento no Século XXI

Alexandre de Avila Gomide *
Roberto Rocha Coelho Pires* *

1 INTRODUCAO

Atualmente, muito se tem debatido sobre a possibilidade de o pais estar retomando, embora em
novas formas, politicas desenvolvimentistas." Alicercaria tal argumento, entre outros acontecimentos,
o ativismo estatal observado a partir do governo Lula, expresso por alguns itens, resumidos a segulir.

1) Politicas mais robustas nas areas:

a) industrial, tecnoldgica e de comércio exterior — por exemplo, a Politica Industrial, Tecno-
|6gica e de Comércio Exterior (PITCE) e a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP);

b) de infraestrutura — por exemplo, os programas de aceleracao do crescimento (PAC 1 e PAC 2); e
¢) social — por exemplo, o Programa Bolsa Familia.

2) A atuacéo de bancos publicos, ao financiar fusdes para a formacao de grandes
grupos nacionais nos setores de telecomunicacoes e recursos naturais — como o
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) —, como tam-
bém ao assumir o controle majoritario de uma série de empresas — por exemplo,
a empresa Vale.

3) O ressurgimento de mecanismos de intermediacao de interesses entre Estado e socie-
dade civil, por meio dos diferentes conselhos ligados ao Poder Executivo, fundindo-se
com a tradicao politica corporativista do desenvolvimentismo brasileiro (Boschi, 2010).

Soma-se a isso o clima de questionamento do receituario neoliberal, dado o fracasso do
Consenso de Washington em promover o crescimento econémico na América Latina e a Crise
Financeira Global de 2008, que contribuiria para a ascensao de ideias pautadas pela necessidade
de se transformar a economia sob a inducao do Estado.

Contudo, pouco se tem discutido a respeito do proprio Estado e de suas capacidades de
formular e executar politicas de desenvolvimento, sobretudo, em um contexto de consolidacao
e vigéncia de instituicdes democraticas. Como se sabe, as politicas que nortearam os governos
desenvolvimentistas no Brasil entre as décadas de 1930 e 1970 se deram, majoritariamente,
em um contexto politico autoritario (com excecao do periodo de 1945 a 1964). Portanto, a re-
flexdo contemporanea a respeito da questdo do desenvolvimento (e do desenvolvimentismo)
requer problematizacdes acerca das capacidades estatais necessarias para tal, contemplando
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1. Entendem-se como politicas desenvolvimentistas aguelas que visam, sobretudo, promover o mercado interno, a mudanca
estrutural da economia nacional e a insercao ativa do pais no sistema internacional.
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tanto as capacidades técnico-administrativas, tipicas das burocracias desenvolvimentistas de
meados do século passado, quanto as capacidades politicas para negociacao e conducao,
por parte de governos, de processos decisérios compartilhados envolvendo multiplos atores
(sociais, politicos e econdmicos).

2 CAPACIDADES TECNICO-ADMINISTRATIVAS E POLITICAS DO ESTADO

Se, por um lado, o mercado é o lécus principal do processo de desenvolvimento (ja que este
se trata de um desenvolvimento capitalista), por outro, se reconhece o papel estratégico do
Estado ao tracar € implementar politicas, criando e gerenciando as instituicoes e os ambien-
tes institucionais adequados para promové-lo. O desenvolvimento ndo prescinde da agédo
consciente do Estado. A histdria mostrou que os paises de maior crescimento econémico na
segunda metade do século passado (Japdo, Coreia do Sul, Taiwan, China etc.) foram aqueles
gue contaram com niveis relativamente altos de capacidades estatais.? Assim, a andlise das
capacidades do Estado, sobretudo de sua dimenséo técnico-administrativa (ou burocratica) — ou
seja, a existéncia de organizacoes, instrumentos e profissionais competentes, com habilidades
de gestédo e coordenacao de acdes nas esfera governamental — vem sendo admitida como
chave para o entendimento e o fortalecimento do processo de desenvolvimento nacional em
bases consistentes.®

No entanto, a literatura dedicada a anélise das experiéncias histéricas (seja no Leste Asiatico
ou na América Latina) dedicou pouca atencdo as capacidades politicas necessérias a definicdo de
uma visdo desenvolvimentista e a construcao dos consensos e das politicas publicas que deem re-
alizagao a esta visao (Edigheji, 2010). Tais capacidades politicas estariam associadas a promogao da
legitimidade da acéo estatal, por meio da mobilizacdo da sociedade —em seus multiplos atores — e da
articulacao, concertacédo e compatibilizacdo de interesses diversos em torno de plataformas comuns
para a promocao do desenvolvimento nacional.

E certo que a capacidade técnico-administrativa para implementacao de politicas de desenvol-
vimento pode existir tanto na presenca quanto na auséncia de democracia (vide o caso dos Estados
desenvolvimentistas arquetipicos do Leste Asiatico). No entanto, no caso brasileiro, a consolidagao do
processo de democratizacao pés-Constituicdo Federal de 1988, tanto em seu aspecto procedimental
(partidos, eleicdes, independéncia dos poderes, formas de participacdo e controle social etc.) quanto
em seu aspecto substantivo (garantia de liberdades, direitos e protecdes individuais e coletivas), tem
imposto a agao estatal (historicamente caracterizada por seu insulamento ou por constituir arenas
decisérias restritas) requisitos voltados a inclusdo dos atores afetados: na tomada de decisao (orga-
nizagdes da sociedade civil, parlamentares etc.); na promogao da transparéncia (disponibilizacdo de
informacoes, abertura de processos etc.); € no controle de processos e resultados. Em outras pala-
vras, a democratizacdo brasileira coloca ao Estado o desafio de formular, implementar e coordenar
politicas publicas em constante e ampla interagdo com uma sociedade civil cada vez mais participativa.

2. \er, entre outros, Evans (1995), Amsden (2001), Rodrik (2004), Wade (1990) e Johnson (1982).

3. Isso sem mencionar a prépria expansao da acepcao do desenvolvimento. Este passou a significar mais que o crescimento eco-
ndmico (ou o processo de plena utilizacao dos recursos disponiveis capaz de levar a economia a maxima taxa de acumulacao de
capital), denotando também: a reducao das desigualdades sociais; a melhoria do bem-estar da populacéo — por meio da ampliacéao
da oferta de servicos publicos, tais como salde, educacéo, transporte, saneamento, habitacao etc.; a ampliacao das liberdades
civis e politicas; e a sustentabilidade ambiental (Sen, 2008).
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Assim, a construcao de qualquer estratégia de desenvolvimento tem que envolver a sociedade e seus
multiplos atores € interesses.

Isso demanda novas capacidades do Estado, que vao além das necessidades de uma burocracia
profissional e coesa que possa tragar estratégias com o setor privado sem ser capturada. Ou seja,
mais que as capacidades técnicas e administrativas exigidas de uma burocracia weberiana classica.
No contexto de democracia caracterizado pela existéncia de instituicdes representativas, participati-
vas e deliberativas, como no caso brasileiro, séo necessarias, também: a existéncia de capacidades
politicas para a inclusao de multiplos atores, a negociacao de interesses, a construcao de consensos
em torno dos objetivos de desenvolvimento e a formacao de coalizbes politicas de suporte para as
estratégias a serem adotadas.

No entanto, o Estado brasileiro possui as capacidades técnico-administrativas e politicas
necessarias a conducgao de politicas de desenvolvimento? Em que contextos e sob quais condi-
coes as instituicoes democraticas podem produzir estratégias e objetivos negociados entre atores
interessados e reduzir incertezas quanto a decisoes erraticas, promovendo, simultaneamente,
legitimidade politica e efetividade das acdes estatais? Ou, alternativamente, quando é que as insti-
tuicdes democraticas impdem restricoes as politicas de desenvolvimento, aumentando custos de
transacéo, gerando ineficiéncias, impasses e conflitos?

Nao h& como pensar a producéo de politicas de desenvolvimento sem aprofundar o olhar nos
arranjos institucionais que dao sustentacéo aos processos decisorios, de execucao e controle destas.
Isto é, em torno de cada politica, estardo arranjadas (de uma forma ou de outra) organizacdes (com
seus mandatos, recursos, competéncias e instrumentos legais), mecanismos de coordenacao, es-
pacos de negociagao e decisdo entre atores (do governo, do sistema politico e da sociedade), além
de imposicoes de transparéncia, prestacao de contas e controle por parte dos cidadaos e 6rgaos
dos poderes Legislativo e Judiciario.

Assim, a producao de politicas publicas envolve naturalmente a constituicado de arranjos insti-
tucionais que entrelacem instituicdes politicas com os requisitos juridico-organizacionais necessarios
a constituicao de capacidades técnico-administrativas. No entanto, tal entrelacamento nao ¢é trivial,
pois pode envolver tensdes (ou mesmo dilemas) ao significar, por exemplo, que a ampliacado da
participacdo de atores da sociedade civil ou do sistema politico-representativo (como partidos ou par
lamentares) prejudica a producao de decisdes eficientes e céleres. Isto sem mencionar o argumento
que decisoes insuladas da influéncia politica poderiam gerar decisdes tecnicamente “superiores’”
Contudo, ha quem defenda que a interrelagdo entre capacidades burocraticas e procedimentos
democraticos seria geradora de complementaridades positivas (Evans, 2005; 2011; Robinson e
White, 2002). Ademais, a transparéncia e o controle social contribuiriam para o aperfeicoamento
continuo da agao estatal (Sabel, 2004).

Portanto, ao se inquirirem as capacidades estatais contemporaneamente necessarias a pro-
ducéo de politicas bem-sucedidas de desenvolvimento, a questao central passa a ser como € por
meio de quais arranjos institucionais as possiveis complementaridades entre democracia e acao
do Estado podem ser equacionadas, seja pela neutralizacdo e equilibrio de tensdes, ou por sua
transformacédo em sinergias.
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3 ARRANJOS INSTITUCIONAIS DE POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO

Pode-se categorizar o entrelagamento entre as dimensdes democratica e burocratica a partir da
combinacéo de dois eixos de capacidades: o técnico-administrativo e o politico (grafico 1). No eixo
vertical, tem-se o vetor das capacidades politicas, associado a habilidade dos atores do Estado
em expandir os canais de interlocucao com a sociedade civil e atores do sistema politico-
representativo nos processos de politicas publicas. Trata-se do eixo que visa ampliar a nogéao
de "insercao” ou sinergia Estado-sociedade, tal como definida por Evans (1995). No caso bra-
sileiro, além das instituicbes participativas, ja incorporadas ao modelo nas formulacdes mais
recentes do mesmo autor, seriam incluidas também a atuacdo dos partidos e a representacao
de interesses no Congresso (relacdo entre Executivo e Legislativo). No eixo horizontal, tem-se
o vetor da capacidade técnica-administrativa, associada a competéncia da burocracia estatal
em tracgar, implementar e coordenar estratégias em diferentes niveis de governo (coordena-
céo interorganizacional e interfederativa, planejamento de médio e longo prazo, execucao
orgamentaria etc.).

GRAFICO 1
VariacGes em arranjos institucionais de politicas de desenvolvimento

A
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Capacidades politicas

Baixa >
Capacidades técnico-administrativas Alta
Elaboragé&o dos autores.

Resultam dessa combinacao entre os dois eixos quatro quadrantes que abarcam variacoes
de arranjos institucionais ao longo de um continuo, com valor heuristico para a analise de casos
empiricos. Assim, este esquema analitico permite a percepcao de gradacoes de capacidades
ao longo dos dois eixos, evitando categorizagdes dicotdmicas em termos da existéncia ou nao
de capacidades politicas e técnico-administrativas. Todo arranjo institucional possuira, em dado
momento do tempo, capacidades e debilidades. A questao é saber em que graus essas capaci-
dades se manifestam frente aos desafios impostos por uma dada politica de desenvolvimento.
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O quadrante 1 abarca possibilidades de arranjos com alta capacidade politica e baixa capa-
cidade técnico-administrativa. Por possuirem tais caracteristicas, é provavel que estes arranjos
incorporem algum tipo de mecanismo de participacao de atores interessados no processo (via
participacao direta ou via partidos), de transparéncia (disponibilizacdo de informacoes) e de
controle da atuacao governamental (controle interno, externo e social), contribuindo para uma
maior legitimidade das politicas a eles associados. Porém, por nao possuirem alta capacidade
técnico-administrativa é provavel que enfrentem dificuldades na sua implementacéao.

Em oposicao, o quadrante 4 revela possibilidades de arranjos institucionais com baixa capa-
cidade politica e alta capacidade técnico-administrativa. Assim, referem-se as situacdes em que
a execucao de politicas se da de forma insulada do ambiente politico, pois ndo incorporam me-
canismos de incluséo, transparéncia e controle social, reduzindo as possibilidades de legitimacao
democratica. No entanto, sao arranjos dotados de elementos capacitadores da acao estatal, como
autonomia, competéncia técnica, capacidades organizacional, de coordenacéao e legal, potenciali-
zando a execucgao da politica. Estes arranjos exemplificam muitas das politicas desenvolvidas nos
Estados desenvolvimentistas classicos, por serem potencialmente eficazes e efetivas, porém com
tracos de autoritarismo.

As possibilidades de arranjos cabiveis no quadrante 2 diferem em relagdo aos arranjos anteriores,
pois, além de possuir os elementos para um maior potencial de legitimidade da politica, possuem
também os elementos capacitadores da acao estatal, como autonomia, participacao social, compe-
téncia técnica, capacidades organizacionais e regulatérias, bem como de coordenacéao e articulacao.
Isto &, tratam-se dos arranjos com alta capacidade politica e alta capacidade técnico-administrativa.
Tal variedade de arranjo, caso exista empiricamente, seria representativa de politicas democratico-
desenvolvimentistas, por serem capazes de conciliar ambas as dimensbées democratica e burocratica.

No quadrante 3, caberiam as possibilidades de arranjos institucionais que ndo possuem (ou 0s
tém apenas de forma limitada) nem os elementos legitimadores nem os elementos capacitadores
da implementacao das politicas de desenvolvimento. Isto é, revelam baixas capacidades politicas
e técnico-administrativas.

Com base nesse esquema analitico, parte-se da hipdtese que arranjos de politicas de
desenvolvimento que combinem alta capacidade técnico-administrativa com alta capacidade
politica estariam associados as politicas mais inovadoras e bem-sucedidas, pois conciliam
uma atuacao efetiva do Estado para a concretizacdo dos objetivos propostos com a abertura a
participacao dos atores interessados e ao controle social. Advoga-se que este seria o arranjo
institucional tipico do Estado democratico-desenvolvimentista do século XXI.

4 CONCLUSAO

Varios autores contemporéaneos (como Rodrik, Sabel, Trubek, Hausman e Evans, entre outros) tém
chamado atengao para a importancia dos processos e arranjos por meio dos quais diferentes atores
participam, “fabricam” e reformulam o caminho a medida que o percorrem, por meio da experimen-
tacao, aprendizagem social e pragmatismo. Entende-se que na criacao de arranjos institucionais
adequados, que possam promover uma relacédo virtuosa entre Estado, sociedade e mercado, repouse
o elemento catalisador e caracterizador da atuacao do Estado para o desenvolvimento no século XXI.
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Por fim, e como decorréncia dessa proposta de problematizacdo e redefinicdo do conceito
de capacidades estatais, colocam-se a seguir e de forma indispenséavel dois esforcos analiticos.

1) Compreender empiricamente como esses arranjos politico-institucionais estao sendo
constituidos em politicas publicas de setores criticos para o desenvolvimento (como
sao construidos; de que forma se organizam; e que caracteristicas possuem).

b. Explicar os seus efeitos sobre os resultados obtidos pelas politicas, isto &, de que
forma as caracteristicas especificas dos arranjos influenciam (positiva ou negativa-
mente) o desempenho da acdo estatal na promogéao ou inducao do desenvolvimento.
Sao estes os desafios e o0 marco analitico-conceitual que tém orientado a agenda de
pesquisa aplicada da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da
Democracia (Diest) do lpea para o periodo 2012-2013.
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