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1 INTRODUCAO

O entendimento das politicas puablicas, dos seus impactos e desdobramentos s6 é
possivel a partir da andlise do Estado, que permanece como um ator relevante para o
desenvolvimento socioecondmico dos paises, mesmo em face das mudancas pautadas
pela democratizacio® e globalizagao; e o avango do mercado no fornecimento de
servigos publicos. Apesar dessa relevincia, hd uma “estranha auséncia” de estudos
sobre o funcionamento do Poder Executivo e da burocracia governamental na ciéncia
politica contemporinea, implicando a necessidade de melhor entendimento sobre
os processos e as dindmicas internos ao Estado (Fukuyama, 2012; Marques, 2013).
Nesse sentido, o estudo das capacidades estatais esclarece como atores, institui¢oes
e processos sao mobilizados e combinados na produgcio das agoes publicas.

O uso do conceito de capacidades estatais vem reflorescendo. Inicialmente
associado a literatura sobre formacio do Estado e desenvolvimento econémico
(Tilly, 1975; Evans, Rueschemeyer e Skocpol, 1985), ele vem sendo também
utilizado na bibliografia sobre politicas publicas e governanga, em movimento de
ampliagio da perspectiva temdtica, englobando assuntos diversos, tais como desi-
gualdade social (Sdtyro, 2014); seguranca publica (Hendrix, 2010; Addison, 2009);
corrupgio governamental (Bersch, Praga e Taylor, 2017); entre outros. Contudo,
apesar da proliferagao do uso sob diferentes perspectivas metodolégicas, sobressai
a inexisténcia de consenso sobre uma definicio unicamente aceita, tornando-o um
“conceito essencialmente contestado” (Gallie, 1956).

Além das diferentes defini¢oes, meios de observagio e propésitos no uso, as
andlises que se utilizam do conceito sao também acusadas de fornecer explicagdes
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circulares ou tautolédgicas (Kocher, 2010). Muitos desses problemas resultam do
fato de a capacidade estatal ser um fendmeno latente e nao observével diretamente —
apesar do seu forte apelo intuitivo.

Como veremos, a capacidade estatal foi associada a existéncia de burocracias
no aparelho administrativo do Estado, com as caracteristicas do tipo ideal webe-
riano, ou seja, fundamentada nos pressupostos da especializagao das fungoes, da
meritocracia, do formalismo, da hierarquia e da impessoalidade (Weber, 1991).
Ainda hoje, parte das pesquisas sobre o tema realcam a importancia das caracteris-
ticas do tipo ideal de burocracia de Weber para o caso brasileiro. Contudo, alguns
autores questionam a validade do modelo weberiano como fator suficiente para o
entendimento da capacidade do Estado brasileiro, apresentando outras dimensées
constitutivas do conceito. Dessa maneira, este capitulo visa reconstituir brevemente
a origem do conceito, apresentar uma discussao sobre a sua operacionalizagio e
discutir como ele vem sendo aplicado na literatura cientifica brasileira recente.

Para tais objetivos, o capitulo encontra-se organizado da seguinte maneira.
A secdo que se segue traga a origem do conceito e as variagdes recentes no seu uso.
Subsequentemente, discutem-se formas de operacionalizar esta concep¢io, que
tem cardter latente e, portanto, nio observavel diretamente. Finalmente, o uso
do conceito na pesquisa brasileira recente é exemplificado por meio da andlise de
alguns trabalhos selecionados. O texto se encerra coligindo os principais argumentos
levantados nas secoes anteriores, a guisa de conclusao.

2 A ORIGEM E AS VARIACOES NO USO DO CONCEITO

O conceito de capacidades estatais foi marcado pelas pesquisas nos campos das
ciéncias sociais e da economia politica acerca da formagio do Estado e do seu papel
na promogio do desenvolvimento (Cingolani, 2013). No cldssico livro Bringing
the State back in, Evans, Rueschemeyer e Skocpol (1985) argumentaram que o
Estado nao poderia ser visto como simplesmente uma arena de luta entre interesses
econdmicos mediados por classes ou grupos sociais, como apregoam as abordagens
pluralistas e marxistas, mas como um ator em si mesmo. Naquele livro, Skocpol
(1985) veio a definir os conceitos de autonomia e capacidade estatal. O primeiro
relacionado a possibilidade de as burocracias do servigo publico formularem e
perseguirem politicas que nao sio simplesmente o reflexo das demandas ou dos
interesses de grupos ou classes sociais; o segundo associado 4 implementacio daquelas
politicas, especialmente em face da oposicao (real ou potencial) de grupos sociais
ou de circunstincias socioecondmicas adversas. Portanto, o Estado pode possuir
autonomia para fixar suas politicas, bem como ter capacidade para implementi-las.

Em relacdo a capacidade do Estado, os principais elementos acionados pelos
autores histdrico-institucionalistas remetem ao tipo ideal weberiano de burocracia.
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Dessa forma, a capacidade é associada ao processo de construgao institucional
de uma burocracia meritocritica e corporativamente coerente. Nas palavras de
Rueschemeyer e Evans (1985, p. 50, tradugao nossa):

quais caracteristicas do aparato estatal tornam sua interven¢ao mais efetiva? A resposta
cldssica é dada por Max Weber: a organizagio burocritica ¢ a forma mais eficiente
de organizagao de atividades administrativas em larga escala. O tipo ideal weberiano
identificou uma série de quesitos criticos: coesdo corporativa da organizagao, dife-
renciagio e insulamento em relagio ao ambiente social, localizagio inequivoca da
tomada de decisdo e dos canais de autoridade, assim como caracteristicas internas
que promovem a racionalidade instrumental e o ativismo.

Da mesma forma, os debates sobre autonomia do Estado tém influéncia
weberiana, pois a coeréncia corporativa exige que os burocratas sejam isolados
das demandas da sociedade circundante. O insulamento, por sua vez, ¢ amplia-
do pela atribuigao de um starus distintivo e recompensador aos burocratas. Para
Rueschemeyer e Evans (1985), a énfase na autonomia burocrdtica também tem
inspiragio neomarxista, que defende a “autonomia relativa” da burocracia estatal
em relagdo aos grupos da classe dominante. Na literatura de capacidades estatais, a
autonomia da burocracia aparece como um elemento essencial para evitar o reflexo
da fragmentagdo de interesses existentes entre os grupos sociais na estrutura do
Estado, permitindo a elaboragao e a implementacio de objetivos e metas coerentes
no longo prazo (Skocpol e Finegold, 1992), apesar de a ideia de que os préprios
burocratas podem fixar metas e definir tarefas independentemente dos desejos dos
politicos nio ser possivel sob a defini¢ao weberiana.

Contudo, a autonomia do Estado depende de condigoes estruturais e conjun-
turais, sendo, portanto, varidvel (Rueschemeyer e Evans, 1985). Skocpol (1985)
reforca que a autonomia nao seria uma caracteristica estrutural e fixa de nenhum
Estado, uma vez que ela pode ir e vir 2 medida que as organizagdes burocrdticas
sofrem transformacoes, tanto internamente quanto em suas relagdes com grupos
sociais e outras partes do governo. Do mesmo modo, se o fundamento da capa-
cidade do Estado reside na existéncia de um corpo de funciondrios qualificados
e de instrumentos adequados para utilizagdao nas politicas, tais caracteristicas
também variam com o tempo, entre as dreas de politicas publicas e de acordo com
os arranjos politico-institucionais existentes em cada drea de agio publica. Coube
a Evans (1993; 1995) aprofundar tais elaboracoes. Para ele, a capacidade estatal
nao derivaria apenas das caracteristicas do aparelho do Estado, mas também da
relacdo deste com as estruturas sociais circundantes. Assim, o autor argumenta que
a associacio entre autonomia e capacidade nao seria sempre positiva; ao contrério,
em contextos de transformagoes estruturais, seria exigido da burocracia pablica
conexdes com o setor privado. Para exemplificar seu argumento, Evans cita o caso
do Estado desenvolvimentista japonés, no qual existiu uma burocracia estatal
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com as caracteristicas do tipo ideal weberiano, mas que contava com sistemas
de relacionamento formais e informais com os atores privados. Para Evans, tais
conexoes colaboraram para a continua negociagao e renegociagio de metas que
marcaram as agbes governamentais no periodo, aumentando sua efetividade.
Assim, as capacidades estatais implicam existéncia de organizagdes que podem
gerar incentivos para induzir seus burocratas a perseguir metas coletivas e a
assimilar informagées do meio externo, ampliando a inteligéncia do Estado — e
nao apenas em liberdade para tomar decisoes (autonomia). O autor cunha dai o
conceito de “autonomia inserida”.

Para Evans (1993), a combinagio entre autonomia e inser¢io depende tanto
do cardter historicamente determinado do aparelho do Estado quanto da estrutura
social circundante. Neste aspecto, sobressai a importincia de uma base politica e
social de apoio as agoes do Estado (Vom Hau, 2012). Tal base, por sua vez, seria
a resultante da correlacio de forcas politicas construidas em torno do projeto de
desenvolvimento em implementagao. Ademais, deve existir coesao de propdsitos e
compartilhamento de convicgdes entre os escaldes superiores e os burocratas. O caso
sul-coreano, enquadrado por Evans (1993) na categoria de Estado desenvolvimen-
tista — em contraposi¢do aos Estados intermedidrios e predatdrios —, exemplifica e
refor¢a a importincia do apoio politico e social para a atuagao estatal, assim como
ressalta a variagio da relacio entre autonomia, inser¢do e capacidades a partir de
fatores conjunturais e estruturais. Segundo o autor, na Coreia do Sul, somente
com a ascensdo ao poder de um grupo com fortes convicgoes ideoldgicas e estreitos
lagos pessoais e organizacionais, entre as décadas de 1960 e 1970, o Estado pdde
ser capaz de conquistar sua autonomia. Os burocratas envolvidos no golpe liderado
por Park Chung Hee eram unidos tanto por convic¢oes reformistas quanto por
estreitos lagos interpessoais, desenvolvidos simultaneamente na experiéncia de
trabalho e em fortes lagos de rede interpessoais, origindrios da academia militar.
Assim, a inser¢do foi necessdria para a obtengio de informagoes e para contar com
o apoio do setor privado para a efetiva implementagao das agoes.

Evans (2011) também argumenta que a eficdcia das politicas publicas em
Estados democriticos exigiria correspondéncia da sociedade, dos beneficidrios das
agoes: seria inttil conectar o aparelho do Estado a um conjunto fragmentado de
atores sociais sem qualquer capacidade de interlocu¢io ou representagio de interesses
na politica em questio. Por isso, o conceito de autonomia inserida ¢ dinAmico e
relacional. Para o autor, uma vez que o desenvolvimento contemporineo nao se res-
tringe apenas a transformagao produtiva, mas também a ampliacio das capacitacoes
humanas (Sen, 1999), a parceria entre o Estado e o empresariado privado jd no é
suficiente para a agao efetiva do Estado — podendo ser até mesmo contraproducente.

Congruente a esse registro, Mann (1984) associou o poder do Estado a capa-
cidade deste de adentrar a sociedade e, com isso, executar suas decisdes por todo
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o territério. Este processo implicaria uma relagao de cooperagio entre os cidadaos
e seus governos, o que ele denominou de poder infraestrutural do Estado (em
oposi¢ao ao poder despdtico). Para Mann, o poder (e a legitimidade) do Estado
contemporaneo para governar ¢ implementar suas politicas adviria, sobretudo,
desta capacidade de ele interagir com os cidadaos e prover os servicos sociais ba-
sicos (Mann, 2008).

Recentemente, autores do campo da ciéncia politica e da administragio
publica vém trabalhando o tema das capacidades do Estado para producao de po-
liticas publicas (szate policy capacity) em contexto de globalizagio. Painter e Pierre
(2005) argumentam que as capacidades necessdrias aos Estados contemporaneos
para produzir politicas ptblicas nio seriam as mesmas dos anos de 1960 ou 1970,
pois elas se baseavam em diferentes recursos e apresentavam outras manifestagoes.
Segundo os autores, as “capacidades governativas” (governing capacities) estariam
associadas as habilidades dos governos para: fazer escolhas e definir estratégias para
a alocagao de recursos; gerir eficientemente os recursos necessdrios para a entrega
de resultados; e mobilizar apoio e consentimento da sociedade para suas agoes.
A forma como Painter e Pierre trabalham o conceito chama atengao para as carac-
teristicas estruturais e os estoques de recursos do Estado, tendo como indicadores
a existéncia e a disponibilidade de um conjunto de instrumentos ou sistemas de
apoio para uso em agoes especificas. Exemplos destes instrumentos seriam as regras
de mérito para entrada no servico publico, os procedimentos de decisio, os meca-
nismos de coordenagio de politicas, as estruturas de intermediagio de interesses,
os arranjos de consulta publica, entre outros. Contudo, as formas pelas quais esses
instrumentos e recursos sio colocados em uso dependem das necessidades e con-
tingéncias particulares, variando conforme o caso. Desse modo, tais instrumentos
e recursos podem ser vistos como varidveis independentes em um conjunto de
relagoes causa-efeito que determinariam as capacidades do governo em contextos
particulares, sendo que, para especificar e identificar tais sistemas, sdo necessdrias
teorias capazes de produzir hipSteses a serem testadas empiricamente.

Wu, Ramesh e Howlett (2015) trabalham o conceito de “capacidades para
politicas pablicas” (policy capacity) por meio de um conjunto de competéncias e
recursos necessdrios para a producio de agdes puiblicas efetivas. Os autores ela-
boraram um arcabougo teérico capaz de operacionalizar o conceito em trés tipos
de competéncias — analitica, operacional e politica —, que envolvem o uso de trés
niveis de recursos — sistémico, organizacional e individual. Assim, as competén-
cias analiticas garantem que as politicas publicas sejam tecnicamente sélidas; as
competéncias operacionais permitem o alinhamento dos recursos disponiveis com
as agoes para que elas possam ser implementadas; e as competéncias politicas au-
xiliam na obtencio e sustentagdo de apoio politico para as a¢des governamentais.
Do mesmo modo, o nivel sistémico compreende o apoio e a conflan¢a que uma
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organizaco estatal goza tanto dos politicos quanto da sociedade em geral; o nivel
organizacional abarca a disponibilidade e a eficicia dos sistemas de informagao
e de gestdo de recursos humanos e financeiros; e o nivel individual envolve o
conhecimento técnico-politico dos gestores publicos e analistas de politicas.

Apesar de usar uma denominagio diferente — governanga — Fukuyama (2013)
discute a mensuragio da qualidade do Poder Executivo e de seu aparato adminis-
trativo (ou da capacidade do Estado). Para isso, ele recupera o conceito weberiano
de burocracia e relaciona a qualidade do governo ao nivel de profissionalizacio e
de autonomia da burocracia. Embora o conceito de governanga de Fukuyama nao
esteja associado A democracia, ele ressalta que autonomia nao significa isolar os
burocratas de suas sociedades ou que eles possam tomar decisoes de maneira des-
coladas em relacdo a vontade dos politicos. Do mesmo modo, nao exclui formas de
colaboragao entre o Estado e as organizagoes do setor privado ou da sociedade civil
na produgio das politicas publicas. Como se percebe, o argumento de Fukuyama
evoca o conceito de autonomia inserida de Peter Evans.

3 POR UM TRATAMENTO CONCEITUAL DAS CAPACIDADES ESTATAIS

Apesar da evolugio do uso do conceito de capacidade estatal, os estudos do campo
sdo suspeitos de fornecerem explicagoes circulares ou tautolégicas. Como escreveu
Kocher (2010), ao exemplificar tal problema nos estudos sobre os Estados frégeis
ou falidos (fragile states):® “por que hd muitas insurrei¢oes violentas neste pais?
Porque h4 baixa capacidade do Estado. Como eu sei que a capacidade do Estado
¢ baixa? Porque hd muitas insurrei¢oes violentas”.

Uma das causas da circularidade na aplica¢io do conceito vem do tratamento
genérico que é conferido a ideia de capacidades, sem maiores elaboragoes sobre
quais atributos sio necessdrios para produzir efeitos especificos. Lindvall e Teorell
(2016) ressaltam que parte dos estudos sobre capacidades estatais sao pautados por
uma confusdo entre meios (para se alcangar a capacidade) e fins (produzidos pela
capacidade). Neste sentido, Kocher (2010) defende a decomposicio do conceito
em suas partes constitutivas, ou seja, na explicitacdo dos elementos que influen-
ciam determinados eventos ou dos fatores que causam o fendémeno de interesse
do pesquisador.

Elaboragdes sobre a decomposigio e a operacionalizagio de conceitos au-
xiliam no aperfeicoamento das pesquisas sobre capacidades estatais. Seguindo
Goertz (2006), os conceitos situam-se no cerne da teoria e da metodologia das

5. Para Kocher (2010), Estados frageis sdo caracterizados pela ocorréncia de eventos ligados ao baixo nivel de de-
senvolvimento — tais como corrupgéo, guerra civil, terrorismo nacional e internacional, fome e presenca de economia
informal e ilicita. Por sua vez, Estados fortes sdo definidos a partir da combinagdo de cinco dimensdes: centralizacao
administrativa e territorial; nivel de riqueza e renda, associado a capacidade fiscal; presenca de uma burocracia profis-
sional e auténoma; auséncia de limitacdes institucionais; e disponibilidade de ativos militares.
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ciéncias sociais, pois fornecem a substincia para teorias e formam a base da
mensuracio dos fendmenos empiricos. Em outras palavras, sio ferramentas te-
dricas para a compreensao da interagao entre um determinado fendmeno e suas
causas, servindo como mediadores entre teoria e empiria. Logo, um conceito deve
trazer distingdes importantes no comportamento de um determinado objeto,
teorizando os seus elementos constitutivos. Para Goertz (2006), um conceito
pode ser decomposto em trés niveis: ontoldgico (bdsico ou tedrico); constitutivo
(secunddrio ou dimensional); e indicativo (realista ou observavel). O primeiro
nivel foca no que é cognitivamente central do fendmeno; o segundo identifica
os atributos ou as dimensées que desempenham papel nas explicacoes e de seus
mecanismos causais; e o terceiro nivel operacionaliza as varidveis mobilizadas
para a anilise do fendmeno em questao.

Como visto, as definigoes de capacidade estatal difundidas na literatura dizem
respeito ao poder de acio do Estado, da producio de politicas ptblicas pelas bu-
rocracias publicas. Embora com novas categorias ¢ um leque maior de habilidades
sob andlise, as novas defini¢oes do conceito compartilham da mesma ontologia,
trazendo uma variedade de denominagdes que servem de invélucro para atributos
secunddrios semelhantes. Exemplares desta profusio conceitual sio os conceitos
de capacidade governativa (governing capacity), de Painter e Pierre (2005); de
governanca, de Fukuyama (2013); e de policy capacity, de Wu, Ramesh e Howlett
(2015). A diversidade de termos para a designagao de um fenémeno similar, por
vezes, torna o conceito de dificil entendimento, embora estejam tratando da mes-
ma questdo tedrica. Diante disso, faz-se uso da nogio de “semelhanca familiar”,
relacionada ao compartilhamento de atributos de nivel constitutivo, tornando-
-os signatdrios de uma mesma linhagem conceitual (Goertz, 2006). No nivel
constitutivo, busca-se identificar as “capacidades para qué?”, ou seja, o propdsito
do conceito. Esse nivel ¢, portanto, a propria constitui¢ao do conceito. Por isso,
a capacidade de extrair recursos fiscais da sociedade, por exemplo, nao é o que
gera capacidade estatal, mas uma das caracteristicas que compoem tal capacidade.
Os niveis ontoldgico (primdrio) e constitutivo (secunddrio) de um conceito dotam-
-no, assim, de generalidade tedrica, possibilitando sua adaptagio a uma diversidade
de contextos analiticos. O nivel indicativo, por sua vez, anexa indicadores ao nivel
constitutivo, vinculando-o a varidveis mensurdveis. Esse nivel ¢ importante para
a operacionaliza¢io do conceito de capacidade estatal, pois é a conexao da onto-
logia do conceito com os indicadores, fornecendo uma fundagio empirica para a
superestrutura terica.

Como ilustragdo, na figura 1, estdo esquematizados os niveis ontolégico,
constitutivo e indicativo do conceito de capacidades estatais, a partir da elaboragao

de Pires e Gomide (2016).
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FIGURA 1
Nivel basico (ontoldgico), secundario (constitutivo) e indicativo (realista) do conceito
de capacidade estatal

Nivel ontolégico Nivel constitutivo Nivel indicador

Recursos humanos,
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nos processos decisorios

Articulacdo com os érgaos de
controle interno e externo

Fonte: Pires e Gomide (2016).
Elaboracdo dos autores.

Ressalte-se que as dimensoes de segundo nivel do conceito devem ser ajustadas ao
caso particular de interesse da pesquisa, enfatizando o que é importante ser explica-
do. Por exemplo, uma pesquisa que visa estudar as capacidades estatais necessdrias
para o desenvolvimento de uma politica industrial deve levar em consideragao
as dimensoes fiscais e administrativas em detrimento daquelas relacionadas a di-
mensio coercitiva, justamente porque o foco sio as institui¢des e as organizagoes
criadas para o fomento da atividade industrial. Isso diminui o escopo de atributos
secunddrios que o pesquisador terd de mensurar e com o qual terd de trabalhar,
aumentando a acuidade da pesquisa.

Como discutido, a capacidade estatal é um conceito latente, nao observével
diretamente. Contudo, ele pode ser mensurado indiretamente, por meio de um
conjunto de indicadores. Addison (2009), inspirada nas técnicas de modelagem
de equagbes estruturais, discute formas de trabalhar relagoes de causa e efeito entre
capacidade estatal e indicadores observaveis por meio de dois modelos: formativo e
reflexivo. O que é importante reter desses dois modelos ¢ o sentido da causalida-
de. No modelo formativo, a direcio de causalidade vai dos indicadores (varidveis
observéveis) para a capacidade estatal (varidvel latente). Assim, um conjunto de
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varidveis observadas (ou indicadores) causam (ou formam) a capacidade estatal.
Em outras palavras, a capacidade estatal é uma varidvel dependente do modelo ou
enddgena a este. Jd no modelo reflexivo, a dire¢ao de causalidade vai da capacidade
estatal para seus indicadores. Ou seja, a capacidade ¢ a causadora ou se reflete nos
indicadores. Portanto, a capacidade estatal é uma varidvel independente do modelo
ou exdgena a este. Ressalte-se que a selegao dos indicadores de qualquer um dos
modelos deve se basear na teoria e ser verificada empiricamente pelo pesquisador
para o problema em questdo. Por exemplo, a capacidade pode ser resultante de
arranjos institucionais particulares ou de recursos disponiveis dentro do aparelho
administrativo estatal (modelo formativo). De outra forma, a capacidade estatal
pode resultar na entrega de bens e servigos essenciais a popula¢io ou na inova-
¢ao de processos no setor pablico (modelo reflexivo). Alerta-se, contudo, para o
problema de se inferir a existéncia da capacidade diretamente dos indicadores de
resultados (Painter e Pierre, 2005; Fukuyama, 2013). Ou seja, os resultados da
agao do Estado podem ser explicados pela capacidade estatal, mas nao podem ser
um indicador de capacidade em si mesmos.

Atentando para a discussio anterior e de maneira sintética, apresenta-
mos quatro passos para o adequado uso do conceito de capacidade estatal na
pesquisa cientifica.

1) Estabelecer limites claros entre a varidvel dependente e a independente:
tal como alertado ao longo deste capitulo, existe o risco de se incorrer
em tautologias no uso do conceito de capacidades estatais, ou seja,
de o conceito ser usado para explicar tanto a causa como o resultado
de determinados fendmenos, entrando numa argumentagio circular.
Assim, uma pesquisa deve ter clareza sobre o que estd explicando, se a
existéncia de capacidade estatal (fendmeno latente) ou se determinado
resultado de politica puablica é efeito de capacidades do Estado. Diversas
pesquisas que utilizam o conceito tém como caracteristica mensura-lo
simultaneamente como varidvel dependente e independente, criando certa
circularidade e confusdo no desenvolvimento de um argumento causal.
Com isso, nao estamos limitando os alcances das pesquisas, ao contrdrio,
0 que ressaltamos é que essa simultaneidade deve ser bem caracterizada,
estabelecendo o que se deseja explicar em cada momento da andlise, a
fim de evitar que a explicagao seja tautoldgica.

2)  Sea pesquisa deseja tratar a capacidade estatal como varidvel dependente,
deve identificar quais antecedentes a determinam: a capacidade estatal é a
resultante da combinagao de uma série de atributos ou fatores que devem
ser observados empiricamente, por meio da decomposicio do conceito
em suas partes constitutivas e da especificacio de indicadores, conforme
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a teoria utilizada. Por exemplo, Geddes (1994) analisou a construgao de
capacidade estatal em paises da América Latina durante o século XX por
meio do insulamento de corpos burocréticos no interior do Estado em
relacio aos grupos politicos e sociais detentores de interesses particulares.
Esse insulamento ¢ tratado pela autora como um atributo constitutivo
do conceito de capacidade estatal, utilizando como nivel indicativo o
estabelecimento de concursos meritocrdticos para a sele¢ao de burocratas.
Em conjunto com o insulamento burocrdtico, outros atributos constituti-
vos do conceito de capacidade estatal foram mobilizados para a explicacao
da capacidade estatal. Esse recorte de pesquisa possibilitou a Geddes
identificar a habilidade do Estado para taxar, coagir e moldar os incen-
tivos ante os atores privados como atributos constitutivos da capacidade
estatal, favorecendo a tomada de decisoes burocriticas efetivas durante o
curso da implementagao das politicas. Esses atributos constitutivos foram
operacionalizados em indicadores e comparados entre diferentes casos
de reformas administrativas, fornecendo uma valida¢io para o conceito
de capacidade estatal.

Caso a pesquisa busque identificar os efeitos da capacidade estatal sobre
um determinado resultado, deve identificar os fatores que influenciaram
aagdo estatal: sob essa perspectiva, a capacidade estatal é analisada como
uma varidvel explicativa, ou seja, que possui um efeito independente so-
bre determinado resultado da agao publica. Nesta abordagem, devem-se
identificar os fatores (atributos, arranjos, instrumentos) que influencia-
ram a agao estatal, mobilizando os niveis constitutivos e indicativos do
conceito, e, se possivel, estabelecer seus nexos causais. Evans ¢ Rauch
(1999), por exemplo, analisaram o efeito do grau de “weberianiedade” da
burocracia publica de paises selecionados sobre o crescimento econdmico,
e encontraram uma correla¢ao significativa entre a pontuagio da escala
de weberianiedade e o crescimento total do produto interno bruto (PIB)
real per capita no periodo analisado. A mobilizagio e a sistematizacio do
nivel constitutivo e indicativo do conceito de capacidade estatal puderam
ser claramente observadas no desenho da pesquisa, uma vez que aciona-
ram a dimensio burocrdtica do conceito e a mensuraram por meio de
indicadores de recrutamento, nivel salarial e progressao de carreira das
burocracias estudadas. Desse modo, a capacidade estatal, operacionalizada
em seu nivel constitutivo e indicativo, serviu como varidvel explicativa
para o resultado de interesse, o crescimento econdmico.

Definir os indicadores de forma alinhada a ontologia do conceito, de modo
que este forneca elementos empiricos para sua mensuragio: as pesquisas
mobilizadas nos exemplos acionados fornecem um bom roteiro para o
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alinhamento entre a ontologia do conceito e os elementos empiricos
de sua mensuragio. Tanto o trabalho de Geddes (1994) quanto o de
Evans e Rauch (1999) estabelecem importantes discussoes tedricas em
seus trabalhos, dando ao conceito um corpo tedrico capaz de ser des-
dobrado em diferentes niveis, mesmo tratando a varidvel capacidade
estatal de maneira distinta. Geddes analisa a literatura sobre o Estado e
a burocracia em perspectiva comparada, encontrando componentes do
conceito que podem ser rastreados historicamente ao longo dos casos
analisados, fornecendo os elementos formativos das capacidades estatais
na América Latina. Evans e Rauch também se debrugam sobre premissas
tedricas, apoiando-se, principalmente, na literatura derivada das andlises
weberianas sobre o funcionamento da burocracia para, entdo, construir
as categorias que seriam avaliadas por meio da criagao de indicadores.
Uma boa defini¢ao conceitual, apoiada pela literatura existente, assim
como a mobiliza¢io dos atributos no nivel constitutivo, fornece a pesquisa
meios eficazes de alinhamento entre o nivel ontolégico e o indicativo.

3 0 USO DO CONCEITO NA PESQUISA BRASILEIRA

Na pesquisa brasileira, o uso do conceito de capacidade estatal foi marcado pela sua
associagao a alguns atributos do conceito weberiano de burocracia racional-legal —
como autonomia, profissionalizagio e recrutamento meritocritico. Esses elementos
foram, em grande parte, acionados para explicar o processo de state building no pais,
em resposta a agenda de modernizagio econdmica tipica da era desenvolvimentista
(1930-1980). Assim, para Sikkink (1991), o sucesso de algumas politicas desenvol-
vimentistas estava associado a presenca de burocracias especializadas, meritocraticas
e insuladas do jogo politico. Na mesma linha, Geddes (1994) argumentou que as
burocracias centrais para a agenda desenvolvimentista foram alvo de um processo
de capacitagao pautado pela autonomia e profissionalizacio.

Como veremos a seguir, ainda hoje, no Brasil, parte das pesquisas sobre o tema
realcam a importincia das caracteristicas do tipo ideal weberiano de burocracia.
Contudo, alguns autores questionam a validade do conceito weberiano como fator
suficiente para o entendimento da capacidade de produgio de politicas puablicas
pelo Estado brasileiro. Além da expansao das dimensées constitutivas do conceito,
autores vém utilizando uma diversidade de mecanismos de operacionalizagao do
conceito a partir da escolha de um conjunto de indicadores, acionados para expli-
car tanto a capacidade estatal em dreas de politicas piblicas como o produto dela.

Bersch, Praca e Taylor (2017) aplicam ao caso brasileiro o cldssico debate
sobre a separagio entre burocracia e politica a partir da anélise dos dados de mais
de 326 mil servidores publicos brasileiros. Esses autores argumentam que, se, por
um lado, as indicagoes politicas para a ocupagio de cargos publicos surgem como
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uma solugao para assegurar que as prioridades dos burocratas (agentes) sejam
vinculadas as preferéncias dos principais, por outro lado, elas podem apresentar
efeitos perversos. Isso ocorreria porque os incentivos e a légica de atuagao dos
burocratas seriam alterados, distanciando o servidor publico da neutralidade
tipica do tipo ideal weberiano de burocrata e o aproximando dos interesses
politico-partiddrios. Os mesmos autores enquadram esse debate para o caso
brasileiro a partir da andlise da relagao entre as varidveis autonomia, capacidade
e dominio partiddrio e seus efeitos sobre a corrupgdo. A autonomia, entendida
como a independéncia dos burocratas dos “principais” (os politicos), foi medida
pela porcentagem de servidores publicos e de cargos de confianca (DAS 1 a 6)
que sio filiados a algum partido politico. O dominio partiddrio capta a porcen-
tagem de cargos de confian¢a ocupados por um partido apenas. Por sua vez, a
capacidade ¢ associada a presenga de incentivos e a existéncia de uma estrutura
organizacional que produza coeréncia corporativa e comprometimento com as
metas organizacionais. Esses fatores de esprit de corps sao medidos por indicadores
referentes a presenca de especialistas, a longevidade da carreira, aos saldrios médios
e a presenca de servidores requisitados de outros 6rgaos. Aqui, um baixo nivel de
capacidade estatal é entendido como uma varidvel explicativa da ocorréncia da
corrupgdo. Por meio da andlise da relagio entre as varidveis mensuradas, Bersch,
Praga e Taylor (2017) corroboram a literatura cldssica sobre a heterogeneidade
das burocracias brasileiras, sugerindo a existéncia de “ilhas de exceléncia”. Entre-
tanto, tal argumento ¢ nuan¢ado ao identificarem que a heterogeneidade nao se
limita & existéncia de érgiaos que concentram baixos ou altos niveis de capacidade
e autonomia. Ou seja, identificaram situagdes em que as burocracias possuem
capacidade, mas ndo autonomia e vice-versa.

Em relagdo a corrupgio, esta foi medida a partir dos casos relatados pelo jornal
O Estado de Sio Paulo entre 2002 e 2012 e explicada pela combinagio das varidveis
autonomia, capacidade e dominio partiddrio. Em um primeiro momento, o im-
pacto das trés varidveis sobre os indices de corrupgao foi medido de forma isolada.
A conclusio é que baixa capacidade, baixa autonomia e alto dominio partiddrio estao
associados a indices mais altos de corrup¢io, sendo essas relagoes estatisticamente
significativas. Em seguida, os efeitos dessas varidveis foram analisados de forma
combinada. Analisada em combinag¢io com o dominio partiddrio, a capacidade
burocritica surgiria como uma varigvel interveniente: o dominio partiddrio, ao
afetar negativamente a capacidade burocrdtica, por desviar as estruturas de incentivos
organizacionais e a coeréncia corporativa, acabaria influenciando indiretamente
a corrupgio, intensificando-a. Bersch, Praga e Taylor (2017) também concluem
que, em contextos de alta autonomia burocrdtica, o dominio partiddrio teria um
efeito positivo nos niveis de corrup¢ao, uma vez que um tnico partido detém maior
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autoridade sobre a estrutura administrativa ao nao competir com outros partidos
por recursos e influéncia no érgio. Nas palavras dos autores,

Os efeitos da dominancia partiddria variam de acordo com a politizagio da agéncia,
e espera-se que, A medida que a autonomia aumente, o efeito dessa dominancia sobre
a corrupgio também aumente. O raciocinio é que, 2 medida que uma agéncia se
torna mais politizada, o efeito da dominAncia partiddria seja diluido; em contraste,
uma agéncia com menos afiliados politicos é provdvel que o partido dominante tenha
mais liberdade (Bersch, Praca e Taylor, 2017, p. 117, tradugao nossa).

Em Modernizacio do Estado e construgio de capacidade burocritica para a imple-
mentagdio de politicas federalizadas, Souza (2017) investiga a construgio de capacidades
estatais no Brasil contemporineo. Apesar de reconhecer a disputa conceitual em
torno da ideia de capacidades, no nivel ontolégico, a autora segue Skocpol (1985),
ao relacionar capacidades a implementacao de objetivos politicos. Souza enfatiza que
a capacidade estatal é um processo, e, dessa forma, sua andlise captura um momento
temporal especifico. No nivel constitutivo, a autora entende capacidades a partir de
suas dimensoes de recrutamento meritocrético e profissionalizagdo, estas, por sua
vez, medidas por indicadores da evolugio do nimero de servidores concursados e da
proporgio de servidores com nivel superior de escolaridade no periodo entre 1995 e
2010. O conceito foi utilizado como uma varidvel dependente das opgoes e escolhas
governamentais. Para a autora, haveria uma forte relagio entre contexto politico e
capacidade estatal. Assim, partidos politicos diferentes elencam o fortalecimento da
burocracia em posi¢oes distintas nas prioridades politicas: enquanto o controle da
inflagao do governo do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) representou
um obstdculo para a reconstrucio da burocracia federal, o periodo de crescimento
econdmico caracteristico do governo do Partido dos Trabalhadores (PT) foi um
fator positivo para a recomposicio dos quadros burocrdticos do Estado.

No que diz respeito as politicas prioritdrias da agenda governamental, o
Executivo federal acionaria mecanismos diferenciados para garantir as capacidades
necessdrias para sua realizagao, conforme a autora. Na era desenvolvimentista, por
exemplo, apesar do predominio de relagées clientelistas, da patronagem e da baixa
profissionalizacio da burocracia, a estratégia adotada para capacitar os érgaos res-
ponséveis pela agenda de modernizagao econdmica foi o insulamento burocrético —
caracterizado pelo processo seletivo de aumento de especializa¢io e autonomia.
Por sua vez, na era Fernando Henrique Cardoso, essa estratégia de capacitagao
incompleta e hibrida permaneceu, com a valoriza¢io das carreiras consideradas
como tipicas do Estado. Seria apenas no governo de Luiz Indcio Lula da Silva que
o fortalecimento das burocracias se tornaria mais amplo, com a intensificagao da
realizacdo de concursos publicos em dreas variadas de politicas ptblicas e 0 aumento
do niimero de servidores com nivel superior de escolaridade. Todavia, mesmo nesse
periodo, predominaram heterogeneidades na drea de capacitagao burocrdtica, jd que
algumas carreiras foram mais estruturadas que outras: por exemplo, as carreiras de
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controle foram mais fortalecidas no quesito profissionalizacio do que as da drea
social e de infraestrutura.

Por sua vez, Sdtyro, Cunha e Campos (2016) partiram de estudos cldssicos —
como Evans e Rauch (1999) e Skocpol (1985) — que enfatizaram a importincia
da estrutura burocrdtica para que o Estado moderno cumprisse suas fungoes de
forma adequada, especialmente no que diz respeito aos processos de decisao sobre
politicas publicas e sua implementagio. Ao estudarem a drea de assisténcia social
no Brasil contemporineo, os autores pautam seus estudos pela hipdtese de que
“municipios com melhor capacidade burocritica, em termos da existéncia de um
aparato burocritico com caracteristicas weberianas, tenderiam a ser mais capazes
de executar os recursos disponiveis para a assisténcia social” (Sdtyro, Cunha e
Campos, 2016, p. 288). No nivel tedrico, os autores seguem Pires e Gomide (2016,
p- 286), ao definirem capacidade estatal como a “habilidade de implantar decisoes
e conseguir alcancar fins almejados pelo Estado”. No caso especifico da assisténcia
social, a capacidade estatal se relacionaria com a implementagio e a gestdo de
servicos socioassistenciais. No nivel indicativo, foram construidos indicadores de
burocracia weberiana referentes aos vinculos empregaticios e a educacio formal a
partir dos dados do Censo do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) de 2010
a 2014, da Rais de 2013 e da Pesquisa sobre Municipios (Munic), do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), de 2012. A capacidade estatal foi
analisada como varidvel independente e apreendida a partir do Indice de Desen-
volvimento do Centro de Referéncia de Assisténcia Social (IDCras) e do Indice de
Gestao Descentralizada do Sistema Unico de Assisténcia Social (IGD-Suas). Em
conjunto, esses indicadores demonstram a capacidade dos municipios de executar
os recursos federais disponiveis nos fundos municipais e de ofertar servigos de pro-
tegao social bdsica. Os autores concluem que, na drea de assisténcia social, nao foi
encontrada relagio positiva entre perfil burocrdtico e capacidade de implementagio,
uma vez que os municipios do Nordeste — que apresentam os piores indicadores
relacionados a qualidade da sua burocracia — sio os que apresentaram os maiores
indices de oferta de servicos. Assim, o estudo revela que, em certos contextos e
dreas de politicas publicas, o grau de weberianiedade da burocracia para explicar as
capacidades estatais foi insuficiente. Isso corrobora a afirmagao de que capacidade
¢ diferente de desempenho (Painter e Pierre, 2005; Fukuyama, 2013).

Ao investigarem as condi¢oes que tornam o Poder Executivo federal bra-
sileiro capaz de produzir politicas publicas, Pires ¢ Gomide (2016) apresen-
tam uma importante contribui¢io para o debate sobre as capacidades estatais
na literatura cientifica brasileira, uma vez que complementam a dimensao bu-
rocrdtica e administrativa do conceito com a perspectiva politica e relacional.
Os autores analisaram oito programas federais implementados no periodo de 2003
a 2013. Pires e Gomide (2016) decompuseram o conceito de capacidade estatal
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em duas dimensées, técnico-administrativa e politico-relacional, mensurando-as
por meio de seis indicadores (trés para cada dimensdo): presenca de burocracias
profissionalizadas, funcionamento de mecanismos de coordenagao governamental,
existéncia de procedimentos de monitoramento da implementacio da politica,
interagdo institucionalizada entre atores burocréticos e do sistema politico; exis-
téncia de mecanismos institucionalizados de participagio social; e presenca da
fiscalizagao de agéncias de controle (figura 1). A presenca e a auséncia de tais atri-
butos, recursos e instrumentos foram usadas para avaliar o nivel das capacidades
técnico-administrativas e politico-relacionais proporcionadas pelos arranjos de
implementagao de cada programa estudado, ou seja, a capacidade estatal como
varidvel dependente. Por sua vez, os niveis de capacidade de cada dimensio cons-
titutiva do conceito foram associados a resultados observados (entrega de servicos
e inovagao de processos), isto ¢, a capacidade estatal como varidvel explicativa.

Os achados indicaram que a presenca de burocracias profissionalizadas ¢ o
funcionamento de mecanismos de coordenagio governamental estao associados
a entrega de produtos e servigos. Do mesmo modo, as intera¢oes das burocracias
estatais com agentes politicos e a existéncia de canais de participagio da socie-
dade civil tendem a ampliar o potencial de revisio, aprendizado e inovagao nas
politicas estudadas.

4 A GUISA DE CONCLUSAO

Este capitulo discutiu a origem e as variagdes no uso do conceito de capacidade
estatal na literatura recente. Inicialmente associado a qualidade e 4 autonomia da
burocracia do Estado, no qual se sobrepunha os atributos do tipo ideal weberiano,
o conceito se expandiu para incorporar outros atributos (tais como a existéncia de
instrumentos ou sistemas de apoio para uso nas a¢oes publicas) e outras dimensoes
constitutivas (por exemplo, politica, relacional). Neste sentido, observou-se que a
literatura ainda se ressente da rigida separagdo entre as esferas politica ¢ adminis-
trativa, como se o préprio Weber nao houvesse se preocupado com o surgimento
da “Republica dos funciondrios”, em um contexto em que a burocracia se tornaria
autorreferida ou “ensimesmada” (Loureiro, Abrucio e Pacheco, 2010). O préprio
Fukuyama (2013) argumenta que um grau apropriado de autonomia nao significa
isolar os burocratas de suas sociedades ou que eles possam tomar decisoes de maneira
descoladas em relagio aos anseios dos politicos. Portanto, a relagio entre a autonomia
burocrdtica e a capacidade do Estado nio ¢ linear. Se os burocratas precisam ser
protegidos dos grupos de interesse de curto prazo, devem estar simultaneamente
subordinados a objetivos maiores deliberados na esfera politica. Do mesmo modo,
a efetividade da acdo do Estado estd condicionada ao ambiente sociopolitico.
Sem uma base politica e social de apoio em torno de objetivos comuns, por meio
de coalizoes entre atores estratégicos, o Estado perde capacidade e legitimidade
para implementar suas politicas.
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Com a proliferagio de usos, contextos e indicadores associados ao conceito de
capacidade estatal, hd de se levar em consideragao suas vinculagoes com o ambiente
sociopolitico com o qual o Estado interage. Por vezes, parte da literatura confere um
tratamento a0 conceito como se a constru¢io e a operacio das capacidades estatais
se estabelecesse no védcuo, destituido de maiores significagoes para sua efetividade.
O processo de democratizacio dos Estados no século XX erigiu um leque de direi-
tos civis, politicos e sociais que passou a fazer parte da institucionalidade estatal,
tendo como contrapartida a criagio de uma série de organizacdes para a efetivagao
desses direitos. Nessa perspectiva, olhando para o ambiente politico-institucio-
nal brasileiro pds-redemocratizacio, as relagoes entre os poderes republicanos —
Executivo, Legislativo e Judicidrio —, a articulagao entre entes federados, a emergéncia
de sistemas de controles da agao publica, o fortalecimento do Ministério Pablico
Federal e a criagdo de canais institucionais de participagao social na elaboragao de
politicas puablicas alteram substancialmente as capacidades estatais. Capacidades
estatais formadas a partir desse ambiente sao permeadas por redes e interacoes entre
multiplos atores, localizados, inclusive, na sociedade civil. Essas capacidades sao
resultantes da promocio da legitimidade da a¢do estatal (Gomide e Pires, 2014),
pautando a cria¢io de instrumentos consociativos, capazes de mobilizar, articular
e compatibilizar interesses diversos em torno de politicas publicas. Se as politicas
para a promogao do desenvolvimento humano ganham relevo — isto ¢, a producao
e a distribuigao de bens e servicos coletivos (educagio, satide, transporte urbano,
seguranca publica etc.) —, o Estado deve se relacionar também com os outros grupos
da sociedade civil. Isto ocorre por meio da construgio e da institucionalizagao de
multiplos canais de interagao.

Dessa maneira, o conceito de capacidade estatal passou a incorporar outros
atores, inclusive sendo operacionalizado para a explica¢do de processos sociais
em outros campos de estudo. No inicio da década de 2000, autores ligados ao
campo de estudos dos movimentos sociais iniciaram um processo de incorporacio
dos conceitos de capacidades estatais como uma varidvel na andlise das a¢oes de
entidades e organizacoes da sociedade civil. A preocupacio desses estudos (Tilly,
Tarrow e McAdam, 2001) foi olhar o Estado como um agente de embate diante
dos movimentos sociais, apontando que as capacidades estatais influenciam o modo
de atuagao de atores da sociedade civil, tornando as disputas em relagio ao Estado
mais ou menos conflitivas. No Brasil, esse debate comeca a ganhar relevincia, levan-
tando questionamentos sobre a institucionalizacio e a interagio dos movimentos
sociais com o Estado. Com isso, o conceito de capacidade estatal passou a ganhar
relevancia no debate, a ponto de se afirmar que “a capacidade estatal é um fator
fundamental para as dinAmicas de institucionalizagao de interesses e demandas dos
movimentos sociais ¢ das organizagoes da sociedade civil” (Lavalle ez al., 2017,
p- 30). A vantagem dessa perspectiva é a andlise relacional entre Estado e movimentos
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sociais, que indica a capacidade estatal como uma varidvel relevante para o estudo
das imbricacoes do ativismo socioestatal. Considerando-se a densidade dos debates,
ao que tudo indica, essa ¢ uma fronteira importante para o uso e teste do conceito.

Foi debatida também a questio da utilidade do conceito para a pesquisa cien-
tifica, uma vez que as andlises que se utilizam do conceito sdo acusadas de fornecer
explicagoes circulares ou tautoldgicas. Neste ponto, argumentamos que tal problema
advém do tratamento genérico que é conferido 2 ideia de capacidades, sem maiores
elaboragées sobre quais fatores sio necessdrios para produzir efeitos especificos.
Para lidar com tal dificuldade, mostramos que o pesquisador deve delimitar cla-
ramente as varidveis dependentes e as independentes e operacionalizar o conceito
de forma apropriada, decompondo suas dimensées de forma adequada ao seu
problema de pesquisa, além de identificar indicadores apropriados para a mensu-
racido do conceito.

Outro desafio comum no campo ¢é superar a producio de andlises estdticas,
associando as capacidades estatais as varidveis de estoque no interior do Estado.
Como bem revelou o estudo de Sityro, Cunha e Campos (2016), a presenca de
certos atributos burocréticos nem sempre é acionada na pratica e traduzida em agio
efetiva. Nesse sentido, é necessario esclarecer como tais recursos e competéncias
sao mobilizados e transformados em atuagio estatal efetiva, ou seja, captando a
dinimica de funcionamento das capacidades no interior do Estado e em sua relacio
com os instrumentos e a sociedade. A saida, nesse caso, pode ser o uso de métodos
qualitativos que priorizem mecanismos € processos causais.

Por fim, verificou-se que a utilizagao do conceito no Brasil é pouco testada.
Ainda hoje, parte das pesquisas sobre o tema realgam a importancia das caracteristi-
cas do tipo ideal de burocracia de Weber, enfatizando a importancia do mérito, da
profissionaliza¢io e da autonomia para o fortalecimento das capacidades estatais.
Contudo, novas pesquisas tém ampliado o uso do conceito, agregando outras
dimensoes e fatores explicativos.

Pode-se asseverar que o conceito de capacidade estatal continua vivo e atil
para a pesquisa cientifica. Os artigos revisados para este capitulo permitem a
constatacdo de avancos das pesquisas no campo, especialmente no Brasil, em que
o dominio e a suficiéncia da perspectiva weberiana comega a ser questionada.
Nesse contexto, o significado da autonomia para a capacidade estatal é reinter-
pretado, e tem crescido a valorizagio dos lagos entre burocracia e atores sociais.
A tendéncia ¢ de fortalecimento da perspectiva politica de capacidade estatal.

Esperamos que a discussdo apresentada neste capitulo para a consolidagio e
o desenvolvimento dos estudos acerca do tema — especialmente para o Brasil, nao
pode prescindir da agio estatal para promover o desenvolvimento e combater as
histéricas desigualdades sociais que vivenciamos.
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