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RESUMO

O presente artigo tem por objetivo fazer uma analise critica em torno
do debate sobre capacidades estatais na promocgdo de politicas
publicas. Para tanto, realiza uma revisdo bibliografica sobre o tema
apontando as principais concep¢des identificando as categorias por
elas abordadas e conseguinte, apontando os determinantes alguns
determinantes histéricos, politicos, econdmicos e culturais que
perpassam as capacidades estatais no Brasil. O estudo contribui para
a compreensao do tema em sua totalidade, promovendo uma andlise
gue abarque a esséncia do fenbmeno nas suas intimas e complexas
determinacdes.

Palavras-chave: Capacidades estatais. Politicas Publicas.
Determinantes.

ABSTRACT

This article aims to make a critical analysis of the debate on state
capabilities in promoting public policies. To do so, it carries out a
bibliographical review on the subject, pointing out the main concepts,
identifying the categories addressed by them and, consequently,
pointing out the determinants of some historical, political, economic
and cultural determinants that permeate state capacities in Brazil. The
study contributes to the understanding of the theme in its entirety,
promoting an analysis that encompasses the essence of the
phenomenon in its intimate and complex determinations.

Keywords: State capabilities. Public policy. Determinants.

1 INTRODUCAO

Not6rio € o0 avanco, ao longo das décadas, das perspectivas teéricas sobre

capacidades estatais. A medida que se amplia o entendimento sobre a relevancia do
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papel do Estado na promocédo de politicas publicas, amplia-se a busca de conceitos
e categorias que sejam capazes de abranger o tema em sua complexidade.

Nessa empreitada crescente € o nimero de estudos que se propdem a avaliar
as capacidades estatais, adotando para tanto algumas dimensdes pertinentes para
essa propositura. No entanto, incipientes sdo as pesquisas que dedicam ou até
mesmo que se comprometem em realizar uma avaliagdo levando em consideragéo
os condicionantes externos ao papel central do Estado que influenciam as
capacidades estatais em um determinado territério.

Considerando esse apontamento, o presente ensaio objetiva fazer uma analise
critica em torno das perspectivas tedricas sobre capacidades estatais apontando
alguns determinantes histéricos, politicos, econdmicos e culturais que perpassam as
capacidades estatais na promocéao de politicas publicas no Brasil.

Tendo em vista a precéria producdo existente sobre essa questdo e a quase
inexistente consideracdo desses pontos nas avaliagbes de capacidades estatais
acreditamos ser primordial a desenvoltura do tema no sentido de contribuir para
analises que abarquem sua complexidade em busca de compreenséo da realidade
em sua totalidade, entendida aqui como um processo dialético que busca
compreender a esséncia do fendbmeno nas suas intimas e complexas determinagdes.

Para tanto, foi realizada uma revisdo bibliografica apontando as principais
perspectivas teodricas utilizadas pela literatura, identificando as categorias
consideradas relevantes para cada concepc¢ao, para em um segundo momento, tecer
um ensaio critico dos principais determinantes de capacidades estatais no Brasil,
importante esclarecer que ndo ha a pretensdo de abarcar todo o conhecimento a

respeito do assunto.
2 CAPACIDADES ESTATAIS E SUAS PRINCIPAIS CATEGORIAS

O conceito de capacidades estatais € diverso e amplo, podendo variar

conforme o tempo historico e a corrente tedrica que o inspiram. Dessa forma, a
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medida que se amplia o entendimento sobre a relevancia do papel do Estado na
promocao de politicas publicas, também se avanca na complexificagcdo do conceito
de capacidades estatais, suscitando uma grande diversidade de perspectivas teorico-
metodoldgicas. Em meio ao contexto de crise do capital nos anos 1970 e 1980,
guando o papel do Estado fundado no padrdo keynesiano-fordista comecou a ser
guestionado, surgiram contribui¢cdes inspiradas na tradicdo weberiana3. Trabalhos
como os de Tilly (1975), Mann (1984) e Migdal (1988) direcionaram maior atencao a
caracteristicas do Estado Moderno em termos de monopoliza¢do do poder coercitivo
pela administracdo central, enquanto as contribuicbes de Skocpol (1979), Evans;
Rueschemeyer & Skocpol (1985) e Evans (1985) abordaram tanto a monopolizagéo
do poder coercitivo quanto a formacéo de quadros de servigo publico profissionais
com a possibilidade de operar de forma independente e em busca de objetivos
proprios.

Para Mann (1984), a capacidade estatal se traduz no poder autbnomo do
Estado em adentrar na sociedade e executar suas decisfes politicas. Esse poder
infraestrutural estaria relacionado, sobretudo, a capacidade de interagir com a
sociedade e prover 0s servigos basicos. Ja para Evans, Rueschemeyer & Sckocpol
(1985), para o Estado agir autonomamente seria indispensavel um corpo técnico
capaz de implementar as politicas de desenvolvimento, na medida em que mais do
gue uma arena para onde confluem os interesses, o0 Estado €, para esses autores,
um ator em si mesmo, cuja autonomia opera na definicdo de metapoliticas.

Posteriormente, analisando o Estado em um contexto de globalizagao, Evans
(1995) amplia o conceito a partir da nogéo de “autonomia inserida” (embebedness),
por meio da qual argumenta que as capacidades do Estado estariam associadas nao

s6 a existéncia de burocracias racional-legais, mas também a habilidade destas de

3Max Weber entendia o Estado como uma organizagdo politica que detém o monopdlio da propriedade do uso
da forga fisica em um determinado territério. O Estado é caracterizado pela sua capacidade de impor sua
vontade sobre a sociedade, inclusive através do uso da violéncia, sem que haja uma resisténcia significativa por
parte dos individuos. Além disso, Weber também argumentava que o Estado moderno se diferencia das outras
formas de dominagdo social (como a autoridade tradicional ou carismatica) por ser uma burocracia racional-
legal, que se baseia em regras claras e impessoais para tomar decisdes e exercer o poder (WEBER, 1999).
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se relacionarem, reconhecendo que as capacidades estatais ndo estariam apenas
ligadas as caracteristicas do aparelho do Estado, mas também da relacdo deste com
as estruturas sociais circundantes. Tal perspectiva foi corroborada por Weiss (1998),
gue estudou a capacidade do Estado de se adaptar e de se transformar mediante os
choques e pressdes externas provenientes do mundo globalizado.

De acordo com Gomide; Pereira & Machado (2017), ainda neste contexto de
globalizac&o e democratizacéo, as concepc¢des em torno das capacidades estatais se
aprimoram, partindo da necessidade de produzir politicas publicas em face da nova
realidade de recursos e manifestagdes. Surge a ideia de “capacidades governativas”
(PARTINER & PIERRE, 2005), entendidas como habilidade de fazer escolhas e
definir estratégias para alocagéo e gestédo de recursos, além de ser capaz de mobilizar
apoio e consentimento da sociedade.

Com base nos estudos de Wu, Ramesh e Howlett (2015), o trabalho de
Gomide; Pereira & Machado (2017) discute o que seriam as “capacidades para
politicas publicas”, dividindo-as em trés tipos de competéncias, a saber: a) a analitica,
capaz de garantir que as politicas publicas sejam sélidas; b) a operacional, que diz
respeito a capacidade de realizar um alinhamento entre os recursos disponiveis e a
implementacdo das acdes; e c) a politica, referente a habilidade de obter apoio e
sustentar o apoio politico para suas ag¢des. Essas competéncias, por sua vez,
envolveriam trés niveis de recursos: sistémico (apoio e confianca que a organizacao
estatal dispdes dos atores sociais e politicos), organizacional (disponibilidade e
eficacia dos sistemas de informacéo e de recursos humanos e financeiros) e individual
(conhecimento técnico-politico dos gestores e analistas).

Também Grin, Demarco &Abrucio (2021) abordam o conceito de capacidades
estatais a partir de Completa (2017) e Weiss (1998), entendendo-0 como o conjunto
de recursos e habilidades administrativas, politicas, técnicas e institucionais utilizadas
para a superacdo das restricbes encontradas nas relagdes governamentais e
societais, a fim de alcangarem os objetivos politicos e de politica publica, gerar valor

social e fornecer bens publicos.
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De modo similar, Gomide (2016) assinala que o conceito de capacidades
estatais vem variando historicamente, em virtude dos objetivos democraticos e da
prépria nocdo que se tem de desenvolvimento. Nesse sentido, o autor aponta que as
capacidades do Estado dependeriam ndo sO6 da existéncia de burocracias
qualificadas, dotadas de transparéncia e accountability, mas também da habilidade
dessas de se relacionaram com os atores do mercado e da sociedade nos processos
de formulacdo e implementacdo de politicas e metas, ndo somente no ambiente
produtivo, mas também no campo ambiental e humano. O autor cita, inclusive, o
aprofundamento do ja referido conceito de autonomia inserida, presente nos trabalhos
mais recentes de Evans (2010) e Evans e Heller (2013), compreendendo que o
Estado deve se relacionar também com outros grupos da sociedade civil, o que viria
da institucionalizacédo de varios canais deliberativos.

No que diz respeito mais especificamente a realidade latino-americana, ainda
séo poucos os estudos que enfocam a implementacédo de politicas publicas a partir
do referencial de capacidades estatais. Merecem destaque aqui as contribuices de
Centeno (2002) que associa a capacidade estatal a questdes historicas como
confianca publica e privada, desigualdade econdmica e social e globalizacdo e seus
impactos nos Estados Nacionais.

Enfim, as concepg¢fes trazem em si categorias analiticas que representam o
entendimento de capacidades estatais, por meio dessas percepcdes podemos
apontar um conjunto de categorias que séo levadas em consideracao, tais como:
organizagdo e habilidade politica; poder coercitivo; autonomia; autonomia inserida,;
governanca; disponibilidade e recursos; conhecimento técnico; capacidade de
consenso e; confianga. Porém, por mais sucessivas tenham sido as concepcdes de
capacidades estatais no intuito de englobar sua compreensdao numa perspectiva de
totalidade, ampliando ao longo dos anos, as categorias que perpassam O
entendimento de capacidades estatais, ainda assim, sdo poucos os trabalhos que
exploram ou que levam em consideracdo os condicionantes externos de capacidades

estatais em sua totalidade.
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No intuito de desbravar tal andlise critica apontaremos na secao seguinte, 0s
determinantes histérico, politico, econémico e cultural que perpassam as capacidades
estatais na promocao de politicas publicas que acreditamos ser relevantes para a
realidade brasileira e que, portanto, deveriam ser levados em consideracdo em uma

avaliacdo de capacidades estatais.
3 DETERMINANTES DAS CAPACIDADES ESTATAIS NO BRASIL: ensaio critico

A apreensdo dos determinantes que influenciam as capacidades estatais
requer uma analise que busque a esséncia, a realidade concreta, compreendendo as
capacidades estatais como partes estruturais da totalidade, de forma a conectar o
fendbmeno estudado com sua complexidade historio-estrutural.

Gomide (2021) faz um alerta para essa necessidade, porém ressaltando a

dimenséao sociopolitica, para o autor:
Entender a implementagcdo de politicas e o desempenho governamental
apenas como uma questdo de estoques de habilidades e recursos pode
desprezar as principais caracteristicas e 0s mecanismos que impulsionam o
desempenho da acéo publica. (GOMIDE, 2021, p. 21)

Porém, seguindo a perspectiva por nés levantada, o estudo das capacidades
estatais deve considerar sua mdultipla causalidade, suas conexdes internas, e as
relacdes entre suas manifestacfes e dimensdes, ndo somente politica, como
histérica, econdmica e cultural.

Do ponto de vista histérico, € preciso relacionar os legados histéricos das
formacOes dos Estados nacionais, as experiéncias vividas que conduziram a certo
aprendizado e a determinada forma de agir.

Evans (1993) em seu estudo sobre os paises do Leste Asiatico (Taiwan, Coreia
do Sul e Japéo), constatou 0 passado historico daquelas nac¢des, seu envolvimento
em guerras, a dominacdo estrangeira e os conflitos internos enquanto fatores que
deram a seus respectivos Estados, as condi¢cdes para suas conquistas, sendo,
portanto, fatores condicionantes das capacidades estatais. No Brasil, 0 historico de
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dependéncia e conformismo da classe trabalhadora compromete uma direcao segura
e politizada dos movimentos operarios o que interfere também, nas relacdes politicas.

De acordo com Santos (1994), o Brasil € composto por um hibrido institucional,
pois apresenta uma morfologia poliarquica associada a uma sociedade hobbesiana,
ou seja, uma instituicdo democratica agregada a uma sociedade onde a parte
sobrepde ao todo, onde o individuo € uma unidade. No intento de explicar tal tese, o
autor faz uma explanacdo acerca da construcdo politica das sociedades,
demonstrando que no Brasil sua formacéo apresenta singularidades em relagcéo a
outros paises.

Em seus argumentos, o autor se orienta pelo modelo poliarquico sugerido por
Robert Dahl, que defende haver dois eixos de compreensdo: a) a liberalizagéo, ou
seja, o “grau de institucionalizagéo ja alcangado pelas regras de competi¢cao politica
e 0 acatamento de seus resultados” (SANTOS, 1994, p. 27), ou seja, reconhecimento
do direito de criar organizagées; e b) a participagao que se refere “a proporcao da
populagéo a que tais direitos e liberdades sdo garantidos” (SANTOS, 1994, p. 27),
tendo por base que o ideal democratico é representado por um sistema politico
plenamente institucionalizado.

A partir desses dois eixos, Santos elabora duas sequencias para a ordem de
institucionalizagdo das sociedades contemporaneas: de um regime de oligarquia
fechada a um regime de competicao (liberalizacdo sem participacdo ampliada) a
poliarquia, isto &, a participacdo generalizada apés a instituicdo da competicao politica
e; das oligarquias fechadas as inclusivas (participacdo ampliada sem concomitante
institucionaliza¢do) e dai a poliarquia, via institucionalizagdo da competicéo politica.
Os paises que seguem a primeira sequéncia sdo mais estaveis no que diz respeito a
poliarquia. O Brasil adota 0 segundo exemplo com uma peculiaridade: utiliza as
politicas sociais como auxiliar na solugdo do problema de conciliar a participacéo
ampliada com a baixa institucionalizag&o, o que gera divorcio entre o processo politico

partidario e a dindmica da competicdo entre empreséarios e classe trabalhadora,
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assim, as politicas sociais decorrem da intervencédo do Estado gerando uma atitude
conformista, por parte da sociedade, diante seu aparelho e sua burocracia arrogante.

Com efeito, ao observar a sequéncia e a forma de incorporacao dos segmentos
sociais no pais, identifica-se um atraso da burguesia e uma pouca relevancia dos
partidos politicos em comparacéo a outras nagdes. Tal particularidade contribui para
o entendimento de o Brasil se apresentar como caso extremo e tecnicamente mais
bem sucedido da incorporacdo de um corporativismo subdesenvolvido. Tendo em
vista que o Brasil apresenta uma boa constituicdo de requisitos para uma poliarquia
sélida, como um processo de acumulagdo material induzido ou associado a elevado
grau de urbanizacdo e dinadmica partidaria competitiva, esperava-se que o0
atendimento a estes requisitos manifestasse uma adequada capacidade de
aprendizado diante as crises, reduzida taxa de desperdicio e maior velocidade de
recuperacdo nos periodos dificeis, o que ndo ocorre em razdo do hibridismo
constituido na formacéo historia de sua sociedade.

Do ponto de vista econdmico, € necessario estabelecer relacbes das
capacidades estatais com as questdes estruturais da economia e seus efeitos nas
conformidades do Estado. Em tempos de globalizacdo econdmica no capitalismo sob
predominancia financeira, os paises periféricos sofrem pesadas imposicfes dos
organismos multilaterais, além da imposicdo de uma rigida politica fiscal que
compromete as capacidades estatais.

Segundo Chesnais (2005), tanto nos paises da OCDE como nos paises
periféricos, caso do Brasil, a acumulacao financeira é continuamente alimentada pela
divida publica, visto que, a desoneragédo do capital e as rendas elevadas?, facilitadas
pela mundializac&o financeira, pela impunidade da evaséo e pela multiplicagdo dos
paraisos fiscais, fazem com que esses paises recorram ao financiamento por meio
de empréstimos. Com efeito, a divida publica se torna o pilar do poder das instituicdes
gue centralizam o capital portador de juros, gerando pressao fiscal sobre as rendas

menores e com menor mobilidade, além de fomentar a austeridade orgamentaria e

4 As rendas elevadas, ainda se beneficiam da reducdo de impostos e emprestam a taxas elevadas.
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forcar a continua diminuicdo das despesas publicas, incentivando, com isso, as
privatizacdes nos paises em desenvolvimento, e, promovendo, também, o inicio do
processo de desindustrializacdo. Mesmo que o caso do Brasil ndo seja o de
endividamento externo, nem de explosao da divida em relacéo ao PIB, a ideologia da
austeridade se impde pelo papel dos agentes de mercado e seus pares no ambiente
politico.

Agudizando tal situacédo, no Brasil a atratividade dos capitais é realizada por
meio de juros altos e acdes que fornegcam garantias de que teria como arcar com as
dividas, adotando, para isso, um sistema fiscal que prima pelo aumento da carga
tributaria aliada ao instituto de superavit fiscal primario, garantindo com isso, que parte
substancial do aumento da arrecadacéo fosse direcionada aos credores do Estado
(BIN, 2010). Nesse caso, chama atencéo a trajetoria recente do chamado Teto de
Gastos, medida inédita em termos de austeridade pelo teor e longevidade prevista,
gue impds limite de gastos apenas as despesas primarias.

Para Bruno e Caffe (2017), recentemente certas estruturas do Estado passam

a ser diretamente controladas pelos interesses da alta financa,

[...] o Brasil torna-se um caso tipico de regime fisco-financeiro no &mbito do
qual as finangas publicas estdo completamente subordinadas as finangas
privadas e estas Ultimas plenamente inseridas no circuito da
acumulacdo rentista-patrimonial, caracteristica dos processos de
financeirizagdo (BRUNO; CAFFE, 2017, p. 1038).

Os autores explicam ainda que, no Brasil, o padrdo de financeirizagdo de
carater usuario e patrimonial torna a divida publica um instrumento essencial para o
processo de acumulacéo financeira. Com efeito, esse padrdo faz da politica fiscal
mero instrumento de transferéncia de recursos por meio do Estado. Assim sendo, 0
Estado se converte em um operador do capital financeiro, atuando sob as bases de
uma drenagem sistematica de recursos da sociedade, diminuindo por seu turno, a
capacidade de implementacédo de estratégias de desenvolvimento e de financiamento
dos Estados.

Do ponto de vista politico, € necesséario reconhecer os determinantes

provenientes das posicdes tomadas pelas forcas politicas em confronto. E preciso
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guestionar se elas sdo capazes de dar sustentacdo ao desenvolvimento econdémico e
social. Essa questao coloca, portanto, o reconhecimento de que a coalizao ou alianca
entre atores estratégicos condiciona a efetividade da acéo estatal.

E preciso chamar atencdo aqui também para o desenho politico-estrutural,
proveniente tanto da democratizagdo com seus multiplos mecanismos de
transparéncia e controle social, que imprime a arena de luta novos atores sociais. Da
mesma forma, a estruturacao federativa, cuja descentralizacdo politica, administrativa
e financeira ainda se mostra dependente, em muitos casos, do poder central,
principalmente no que diz respeito a questéo financeira. Essa condicdo acaba por
impactar as capacidades estatais de muitos municipios, o que, por sua vez, mostra-
se agravado pelo esquizofrénico modelo de programagdo orcamentaria, que foi
desvirtuado em seus poderes, dando uma legitimidade inexistente e (in)verdadeira ao
Legislativo de conhecedor da realidade local, podendo criar, assim, um orcamento
descomprometido com as metas e pactos de desenvolvimento das politicas assim
como desvirtuado de transparéncia.

Por outro lado, também, encontramos inUmeros municipios dependentes
dessas transferéncias orcamentarias advinda dos parlamentares, reforcando o
clientelismo tdo presente na nossa realidade historica.

Concernente a esta questao administrativa e financeira, Grin, Demarco &
Abrucio (2021) levantam outra questédo: ainda que 0s municipios tenham angariado
um aumento das competéncias tributarias com a descentralizacdo, essa autonomia,
por outro lado, requer mais capacidades de autorregulacdo bem como demanda mais
gualidade técnica e organizacional das prefeituras, impactando nas capacidades de
gestao de recursos humanos, o que vem sendo enfrentado desigualmente conforme
0 porte do municipio.

Por fim, do ponto de vista cultural, € mister relacionar as capacidades estatais
com as configuragbes objetivas implicadas a determinadas concepc¢des e padroes.
De acordo com Santos (1994) ha na sociedade brasileira uma cultura civica (sistema

de crenca, valores) que possui expectativa préxima de zero quanto a eficacia do
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Estado. Fato que parece estar relacionado e mesmo aprofundado diante das recentes
e aceleradas mudancas sociais no pais, que produz a sensacao de que nada é certo
no futuro imediato; da compreensédo que fazem da politica (ex. se esta compensa,
nao compensa e se nao sabe); da impoténcia individual em se ajustar ao mundo, visto
gue se reconhece a retribuicdo da sociedade independe da contribui¢cdo do individuo,
0 que gera descrenca no coletivo e confianga s6 no ambito privado e lutas no sentido
de cada um por si, reforcando a despolitizacdo e comprometendo assim, a correlacao

de forgas nos embates dos interesses.
4 CONSIDERACOES FINAIS

A guisa de conclus&o, identificamos um avanco na perspectiva tedrica sobre
capacidades estatais para a promocdo de politicas publicas. A busca de uma
apreensdo que intente em abarcar o tema em sua totalidade rendeu um complexo
conceito de crescentes categorias e dimensdées, ao longo das décadas, a respeito do
papel central do Estado e suas relacoes.

Embora encontrado algumas produc¢fes que apontassem para a importancia
de uma andlise critica quanto aos determinantes das capacidades estatais,
avancando sobre algum aspecto determinante, essas nao abarcavam o tema em sua
totalidade, como fatos de um processo dialético, composto por determinados e
determinantes de um todo.

Avancando nessa analise critica, concluimos que as capacidades estatais no
Brasil sdo condicionadas por determinantes histéricos, politicos, econdmicos e
culturais. Em seu aspecto historico, destacamos a dependéncia e conformismo da
classe trabalhadora que compromete uma direcdo segura e politizada dos
movimentos operarios o que interfere também, nas rela¢des politicas. Do ponto de
vista econdmico, apontamos a posicdo dos paises periféricos diante as pesadas
imposi¢cdes dos organismos multilaterais, entre elas uma rigida politica fiscal que

reforca para baixo os recursos do orcamento publico para as politicas publicas. Sobre
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0 aspecto politico, & necessario considerar o desenho politico-estrutural, que por hora
pode favorecer a transparéncia e o controle social, mas que em seus meandros
aponta, em muitos casos, uma dependéncia financeira ao comando Central, além de
um esquizofrénico modelo de programacao orcamentaria, que favorece, em inUmeros
municipios, o clientelismo historicamente existente em nossa sociedade, a medida
gue, muitos recursos passam a ser transferidos por parlamentares a revelia das
diretrizes, principios e metas preconizados nos planos e politicas sociais. Terminamos
com os apontamentos a respeito de uma cultura civil de despolitizacdo, que
influenciam nas relagbes politicas e, portanto, na disputa de interesses que
determinaram a direcdo, contetido e tamanho das politicas publicas.

Enfim, concluimos que para uma avaliacdo de capacidades estatais para a
promocéo de politicas publicas é necessario abordar o tema em sua totalidade, no

sentido de compreender as intimas e complexas determina¢cdes de fenémeno.
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