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Capacidades estatais: avancos e tendéncias O que ha de novo na literatura sobre capacidades estatais?

tanotade pesquisa foi elaborada a partir de palestra proferida por ocasiao do Workshop
E S “Capacidades Estatais: o que sdo, para que servem, como medir?”, promovido pelo Gov.

Munic - Laboratério de Pesquisas Aplicadas da UFRGS. A mesa em que participamos
tinha como questao indutora: O que ha de novo sobre capacidades estatais?

Um primeiro desafio que essa pergunta oferece é o de delimitar o que é novo, ja que alitera-
turade capacidades estatais passou a ser utilizada de forma mais sustentada nos estudos de politicas
publicas no Brasil a partir de 2014 (SOUZA; FONTANELLI, 2020). Ou seja, pode-se argumentar que
€ um campo de estudos novo e que ja foi alvo de revisdes de literatura (SILVA et al., 2022).

Sendo assim, para ndo repetir o que outros ja fizeram com muita propriedade e almejando
oferecer uma reflexdo Gtil, escolhemos enfocar a producdo mais recente, dos ultimos trés anos
(2021-2023), que consideramos os novissimos estudos em capacidades estatais. Para isso, delimi-
tamos uma linha de base com dois trabalhos, de 2019 e 2021, que representam a nova producao.
Essa classificacao se baseia em nosso entendimento de que eles estabilizam o conhecimento até
entao, ou seja, expressam concepcoes que vinham se tornando centrais (e, de fato, assim se mos-
traram) e, desse modo, manifestavam as ideias compartilhadas naquele momento, insumo para a
agenda de pesquisa decorrente. Por isso, deles retiramos alguns elementos que utilizamos como
critérios para analisar a novissima producao.

O primeiro trabalho é o artigo “Capacidade estatal: definicdes, dimensbes e mensuracao”
qgue publicamos em 2019 (AGUIAR; LIMA, 2019). Nele, realizamos uma revisdo da literatura
sobre capacidades estatais abrangendo a producado nacional. Com isso, foi possivel identificar
entendimentos, lacunas e oportunidades de pesquisa futura.

O segundo trabalho é o livro Capacidades estatais municipais: o universo desconhecido
no federalismo brasileiro, organizado por Eduardo Grin, Diogo Demarco e Fernando Abrucio e
publicado em 2021 (GRIN; DEMARCO; ABRUCIO, 2021b). Nele sdo investigadas as condicdes da
administracao publica local para atuar emvarias politicas publicas. No capitulo 1, os organizadores
fazem umadiscussao do conceito de capacidades em torno de duas dimensdes que vém se consoli-
dando nas analises: a técnica-administrativa e a politica-relacional (GRIN; DEMARCO; ABRUCIO,
2021a). Avaliamos que esse livro, por um lado, retoma, reforca, e, assim, estabelece algumas ideias
do campo que vinham se tornando centrais (como a depuracdo de diversas dimensdes nestas duas
mencionadas) e avanca no que tange ao contexto empirico ao privilegiar estudos sobre municipios.
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Nesses dois estudos, identificamos vérias sugestdes de agenda de pesquisa, das quais
destacamos duas.

Primeiro, os trabalhos apontavam como campo para futuros desenvolvimentos o debate
sobre a criacao das capacidades estatais, ou seja, quais fatores explicam a construcao de capaci-
dades. Entendia-se que os estudos, publicados até entdo, estavam bastante focados em explicar
os resultados das politicas a partir das caracteristicas e configuracoes das capacidades estatais
instaladas. Desse modo, havia um interesse por investigar os fatores que explicariam a prépria
existéncia e geracao das capacidades estatais no contexto brasileiro.

A segunda sugestado de agenda de pesquisa diz respeito a grande valorizacdo da capacidade
burocratica. Elaera, e ainda é, adimensao mais estudada das capacidades estatais. Por certo, isso
é decorrente de sua comprovada capacidade explicativa. Contudo, os dois trabalhos indicavam
o interesse de explorar outras dimensoes, assim como a complementaridade entre diferentes
dimensodes.

Tomamos essas duas sugestoes de agenda de pesquisa, apresentadas nos dois trabalhos
mencionados, como parametros para analisar o que ha de novo na literatura sobre capacidades
estatais. Dessa forma, nossos objetivos sao: desvelar os temas mais recentes, verificar como os
novissimos trabalhos tratam estas duas questdes e propor uma agenda de pesquisa atualizada.

Para tanto, empreendemos uma revisao semissistematica de literatura, uma vez que essa
se ajusta a estudos que buscam avaliar o estado do conhecimento sobre um determinado tépico,
permitindo detectar temas comuns e/ou negligenciados dentro de um determinado campo, criar
agendas de pesquisa e aumentar o engajamento da tematica (BAUMEISTER; LEARY, 1997; SNY-
DER, 2019; TORRACO, 2005; WARD; HOUSE; HAMER, 2009).

Realizamos a coleta de dados na base SciELO, aplicando a string de busca “capacidade
estatal”, filtrando artigos empiricos, escritos em portugués e produzidos nos ultimos trés anos
(2021 a2023). O rastreamento foi realizado em 07 de junho de 2023 e foram recolhidos, ao todo,
oito artigos, conforme o Quadro 1.
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O que ha de novo na literatura sobre capacidades estatais?

Quadro 1 - Resultado da coleta de dados: os novissimos estudos sobre capacidades estatais

Gomide etal. (2021)

Pereiraetal. (2021)

Santos et al. (2022)

Capacidade estatal e desempenho na percepcao

dos burocratas brasileiros: desenvolvimento e vali-
dacdo de um modelo de equacées estruturais

Governanca e capacidade estatal frente a Covid-19
na Alemanha e na Espanha: respostas nacionais e
sistemas de salde em perspectiva comparada

Cooperacao intermunicipal na Politica Nacional
de Meio Ambiente: as capacidades estatais impor-
tam?

Cad. EBAPE.BR,v. 19, Edi-
cao Especial.

Ciéncia & Saude Coletiva,
v.6,n.10

Revista de Administracao
Publica,v. 56,n. 6

Pereira et al. (2023)

A construcio de capacidades estatais em Politicas
de Infraestrutura: demandas socioambientais e he-

terogeneidades estatais

Dados, v. 66, n. 3,
€20200080

Fonte: Elaboracdo prépria com base em Bichir et al.(2021); Euclydes et al. (2022); Gomide et al.(2021); Grin e Abrucio
(2021); Pereira et al. (2023); Pereira et al. (2021); Santos et al. (2022); Schabbach (2022).

Ainda, o material foi lido e submetido a andlise de contetdo indutiva com o auxilio do sof-

tware NVivo. O Quadro 2 exibe um panorama geral dos artigos selecionados. Assim, buscamos
evidenciar os setores estudados, as esferas de governo enfocadas, as metodologias utilizadas, as

dimensoes selecionadas e as variaveis operacionalizadas.
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Quadro 2 - Panorama geral dos artigos selecionados

O que ha de novo na literatura sobre capacidades estatais?

Autoria Setor(es) Esfera(s) Metodologial(s) Dimensio(des) Variavel(is)
s - Interconexao entre atores estatais e ndo estatais por
- . Qualitativa: andlise documental, . .
Bichiretal. Politicade - = ) . . lagos formais e informais operando em processos de
A . Municipal: Sdo Paulo entrevistas e dados de convénios Relacional = e B y
(2021) assisténcia social firmados producéo de politicas publicas e envolvidos em
configuragdes institucionais especificas
Disponibilidade de recursos humanos, orgamentarios e
tecnoldgicos nas organizagdes, a percepgao dos
burocratas sobre os conhecimentos que detém seus
Gomideet al. Nio especificado Governo Federal Quantitativa: técnicade Modelagem | Técnico-administrativa pares sobre as politicas do setor de atuagao, as
(2021) P de Equacdes Estruturais (MEE) erelacional habilidades para analisar as politicas piblicas e de
comunicacéo interpessoal, e a frequéncia da interacao
dos burocratas com empresas privadas e organizagoes
da sociedade civil
Grin & Abrucio " o ioal Quaﬁhtgtya: estaFlstlca descritivae Técnica, fiscale Tamalnllwo z;la Zopulac;ao, rlegelta priprla, gastos com |
(2021) Politicatributéria Municipal Qualitativa: entrevistas com gestores relacional pessoal, indice de desenvolvimento humano municipal
e dirigente politicas e técnicos (IDHM), participacdo em consércios intermunicipais
L Qual[tatlvaaaqogao do A estrutura do sistema de satde, a disponibilidade de
institucionalismo histérico, que busca " N " A s
- . . PR Coordenacao, trabalhadores, o sistema nacional de ciénciae
. Politicas de saude, | Governos federais da compreender como as instituices . N N y _ .
Pereiraetal. X implementacdoe tecnologia, a capacidade de producéo nacional de
economiae Alemanhaeda moldam o comportamento dos atores - . " o
(2021) oA . s efetividade de insumos e equipamentos, o direcionamento de
assisténcia social Espanha politicos e como as mudancas o, o N
P estratégias recursos fiscais e financeiros do governo central para
institucionais ocorrem ao longo do - N X P
as areas sanitaria, social e econdmica
tempo
Governo federal, Qualitativo: analise documental, com Recursos: nimero de servidores e cargos ocupados,

profissionalizagdo, orcamento total e discricionario,

Euclydes et al. Politicade especificamente a base em fontes secundarias, como - . ~ .
- P . o P Administrativa acordos de cooperagao e/ou parcerias,
(2022) regulacdo Agéncia Nacional de relatérios e estudos sobre a agéncia
" - Resultados: orcamento executado, processos
Mineracdo reguladora L s .
minerarios outorgados e fiscalizacdo realizadas
Estrutura Organizacional, Forcade Trabalho e
- . . Autonomia da Burocracia (capacidade administrativa);
Administrativa, técnica, s . . " .
TR - " . o Orcamento e Receita Prépria (capacidade financeira);
Santos et al. e . - Quantitativo: analise de regressédo financeira, politico- L : . ~
Politicaambiental Municipal L N Participacéo Social e Articulagdo Intergovernamental
(2022) multipla relacionale X P N N y -
institucional (capacidade politico-relacional); e Legislacdo
Ambiental e Conselhos de Meio Ambiente (capacidade
institucional)
Média anual de projetos aprovados, desde o ingresso
Schabbach Politicade Nacional (134 paises de Quantitativo: regressio logistica Técnico-burocréticase | no WB até 2019, distribuicao por regiao, existéncia de
(2022) financiamento renda média) - reg 8 politico-relacionais casos de Covid-19, indice global de segurancaem
saude e renda nacional per capita
Politicas de Participativa, de . . . .
. . L . M Padrao de relacionamento entre burocracias estatais e
Pereiraetal. infraestrutura Municipal (Usina de e - coordenacéo . AR P
e Qualitativa: estudo de caso Unico . ; grupos sociais; o arranjo institucional da politica; e o
(2023) (setores elétricoe Belo Monte) intersetorial e RN "~
y NP legado histérico-institucional do setor da politica
ambiental) decisoria

Fonte: Elaboracio propria com base em Bichir et al.(2021); Euclydes et al. (2022); Gomide et al.(2021); Grin eAbrucio
(2021); Pereiraetal. (2023); Pereira et al. (2021); Santos et al. (2022); Schabbach (2022).

Por fim, partimos para o exame dos dados de acordo com os critérios definidos. Tal andlise

é apresentada no tépico que segue.
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m base na agenda de pesquisa sugerida na literatura recente sobre capacidades

O estatais (AGUIAR; LIMA, 2019; GRIN; DEMARCO; ABRUCIO, 2021a), delimita-

mos dois pardmetros para analisar os novissimos estudos sobre a tematica, quais

sejam: i) quais fatores explicam a criacdo de capacidades estatais, e ii) quais dimensdes, além da
burocratica, estdao sendo enfatizadas.

Em relacdo ao primeiro parametro, trés pontos se destacam: o desenho dos sistemas na-
cionais, as interacoes socioestatais e a dindmica da agenda politica.

Primeiro, o desenho dos sistemas nacionais. Entende-se que o desenho dos sistemas na-
cionais de politicas publicas no Brasil promoveria a criacdo de capacidades ao mesmo tempo que
privilegiaria aimplementacdo de determinadas acoes (BICHIR et al.,2021; GRIN; ABRUCIO, 2021,
PEREIRA et al., 2021; SANTOS et al., 2022). Por qué? Por um lado, porque o desenho oferece a
arquitetura organizacional e institucional para a operacao da politica; por outro lado, isso vem
acompanhado de instrumentos que favorecem a implementacao, como incentivos econémicos
por meio de transferéncias de recursos, estabelecendo as condicées materiais e politicas para
expansao de burocracias, e, por conseguinte, para o desenvolvimento, principalmente, da capa-
cidade administrativa (burocratica ou técnica).

Segundo, o padrio de interacdo com os grupos sociais ou as interacoes socioestatais (BICHIR
etal.,2021; PEREIRA etal.,2023). Tais dindmicas favorecem a construcio de capacidades estatais
porque enriquecem os processos decisoérios, trazendo uma diversidade de recursos prépria aos
contextos de pluralidade de atores. Isso ampliaria e catalisaria os recursos estatais, possibilitando
o desenvolvimento de projetos conjuntos, mais aderentes e conectados com as demandas sociais.
Consequentemente, fortaleceriam a legitimidade e a cadeia de implementacio. Trata-se, entdo,
do efeito sinérgico da interacao Estado-sociedade para o incremento da acao estatal.

E o terceiro ponto esta relacionado a politics. Os estudos mostram que a construcao de
capacidades também esta relacionada com a agenda do governo (BICHIR etal.,2021; PEREIRA et
al.,2023; SANTOS et al., 2022). Assim, as areas de politicas consideradas prioritarias receberiam
mais atencdo e mais investimento, o que poderia propiciar a criacdo e/ou fortalecimento de ca-
pacidades. Esse ponto é apenas margeado nos trabalhos, sendo mencionado a partir de literatura
secundaria ou sugerido como agenda futura de pesquisa. Contudo, isso pode ser indicativo de uma
nova fronteira, que esta comecando a ser explorada.
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No que concerne ao segundo parametro, da exploracao de outras dimensoes das capacida-
des além da burocratica, destacamos os trabalhos que acionam a dimensao relacional e/ou politica
das capacidades (BICHIR etal.,2021; GRIN; ABRUCIO, 2021; PEREIRA et al.,2023; SCHABBACH,
2022). llustrativamente, nesse escopo, Gomide etal. (2021) delineiam como proxy afrequénciada
interacdo dos burocratas com empresas privadas e organizacoes da sociedade civil, em distintos
niveis: formal, informal, direta ou por canais institucionais.

Ja Pereira et al. (2023, p. 8) propbem a capacidade participativa, “traduzida como as ha-
bilidades das burocracias estatais de criarem canais efetivos de didlogo com os grupos sociais
afetados por determinada politica”. Tais canais podem ser formais (instituicoes participativas) ou
informais (lacos entre atores). Esse estudo avanca ao tratar ndo apenas da existéncia dos canais
de comunicacao, mas, especialmente, por considerar sua efetividade. Nesse sentido, mobiliza te-
maticas como participacao e conselhos de politicas publicas, além de adicionar outros conceitos
e categorias a andlise das capacidades, tornando o conceito de capacidade estatal mais robusto,
assim como as suas proxies. Da mesma forma, Bichir et al. (2021) acionam o conceito de governanca,
referindo-se aos arranjos de interacdo entre atores estatais e ndo estatais envolvidos e atuantes
nos processos de politicas publicas.

Esses dois ultimos pontos, das interacdes socioestatais e da posicdo na agenda governa-
mental, remetem a natureza proviséria e impermanente das capacidades. Tal caracteristica ja foi
mencionada e demonstrada na literatura classica (EVANS, 2004) e reforcada na nova (SOUZA,
2017).Evans (2004, p. 70), tratando especificamente da dimensao burocratica, alertava que mes-
mo burocracias eficientes podem entrar em decadéncia, serem dissolvidas, assim como podem
ser fortalecidas; em suas palavras: “estabelecer uma organizacao burocratica capacitada € uma
tarefa desanimadora” na maioria dos paises de desenvolvimento tardio.

Finalmente, observando o Quadro 2, vale ressaltar algumas caracteristicas desse grupo
de artigos. Em primeiro lugar, chama a atencao a variedade de setores de politicas estudados:
social,econémicos, ambiental e de infraestrutura. Isso mostra a vitalidade da perspectiva teérica.
Ademais, tal fato desvela a formacao de um quadro geral de conhecimento sobre as capacidades
estatais nos mais diversos setores de politicas publicas. Sobretudo, tendo em vista que estamos
tratando dos novissimos estudos, é plausivel argumentar que ja temos um estoque relevante de
informacdes e conhecimento a partir do qual é possivel analisar a situacao e as condicbes das
politicas a partir das capacidades instaladas, fortalecendo o campo, tanto o académico quanto o
da gestao publica.

Em segundo lugar, a esfera municipal estd ganhando espaco na novissima producao. Até
entao, estudos sobre os governos estaduais e, principalmente, o governo federal eram os mais
comuns (CINGOLANI, 2013; GRIN; DEMARCO; ABRUCIO, 2021a; LIMA et al., 2020; LUNA,;
SOIFER, 2017). Percebemos a agenda de pesquisa se ampliando e se diversificando em termos
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de contexto empirico, movimento alinhado com o estimulo promovido na coletanea organizada
por Grin, Demarco e Abrucio(2021b).

Por ultimo, as dimensodes da capacidade acionadas nos estudos. Vé-se a centralidade da
capacidade administrativa (burocratica e técnica), sendo a profissionalizacdo da burocracia re-
conhecida e reforcada como uma caracteristica critica para a producio de resultados de politicas
publicas. Nesse ponto, o novissimo encontra com o classico, porque se remete a Weber e, mais
recentemente, aos trabalhos de Peter Evans (EVANS, 2004; EVANS; RAUCH, 1999).

Este capitulo teve por objetivo explorar o que ha de novo na literatura sobre capacidades
estatais. Tal andlise foi feita tomando dois temas como parametros para a discussao. Esses foram
derivados de trabalhos recentes (novos) sobre capacidades estatais, publicados em 2019 € 2021,
0s quais consideramos expressar os entendimentos prevalecentes até entao e, desse modo, indi-
cadores de uma nova onda de interesses de pesquisa. Com isso, delimitamos os ultimos trés anos
(2021-2023) como critério para a selecdo dos trabalhos a serem analisados, a novissima producéo.

O primeiro tema que derivamos dos novos estudos em capacidades estatais tange aos fa-
tores explicativos da criacdo de capacidades estatais. Os novissimos estudos analisados tratam tal
tematica a partir de trés dimensodes: o desenho de politicas, as interacoes socioestatais e a agenda
governamental. Eles argumentam que tais varidveis sao relevantes para entender e para explicar
a construcdo de capacidades em diferentes setores de politicas e niveis de governo.

O segundo tema enfatiza as dimensodes das capacidades estatais estudadas. Verificou-se
o crescente interesse pela dimensao relacional e politica, que conduz o olhar para as interacoes
entre Estado e sociedade nos processos das politicas publicas em seus canais formais e informais.
Importante notar que a capacidade relacional, em geral, se apresenta de forma associada a buro-
cratica (administrativa, técnica). Esta mantém centralidade nos estudos, sendo a mais mobilizada
(EUCLYDES et al., 2022; GOMIDE et al., 2021; GRIN; ABRUCIO, 2021; SANTOS et al., 2022;
SCHABBACH, 2022).

Enfim, a elaboracao deste capitulo nos conduziu por uma reflexdo e debate sobre o novo
e o novissimo na literatura em capacidades estatais. E, em meio as tentativas de delimitacdo de
fronteiras temporais, as leituras iam nos mostrando, também, as ideias basilares, apoio dos argu-
mentos e fundamento desta agenda de pesquisa.
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Sobre isso, terminamos esta nota mencionando a contribuicdo de Peter Evans (EVANS,
2004; EVANS; RAUCH, 1999). Para as pessoas que tiveram sua formacao na policy analysis, o
trabalho de Evans é a porta de entrada para o debate sobre capacidades estatais. Arriscamo-nos
a afirmar que o modelo analitico proposto no livro Autonomia e parceria se mostrou fundamental
para o desenvolvimento do campo. Nesse, Evans (2004) propoe explicar a capacidade de acdo do
Estado a partir de duas dimensodes: as caracteristicas das estruturas burocraticas do Estado e a
conformacao das relacdes entre Estado e sociedade. As intervencdes mais efetivas seriam resul-
tantes de uma combinacado entre uma burocracia competente, por isso autbnoma, e parcerias com
os diversos grupos sociais (AGUIAR; LIMA, 2019; EVANS, 2004). Tais dimensdes nio sdo capaci-
dades em si, mas fontes de potencial capacidade de acdo, a depender das suas caracteristicas e
formas de combinacao. Boa parte da ampla gama de dimensdes das capacidades que a literatura
tem apresentado - fiscal, de coordenacao, de regulacao legal, institucional, politica - pode ser
abarcada nas duas categorias delineadas por Evans (2004): autonomia e parceria.

Como agenda futura de pesquisa, trés tépicos merecem énfase: i) a relacio entre criacdo/
fortalecimento/enfraquecimento de capacidades e a agenda dos governos, ii) o aprofundamento
das dimensoes relacional e/ou politica, que recentemente vem ocorrendo por meio dos estudos
sobre canais formais e informais de participacao, e iii) a sofisticacdo das formas de mensuracao
das capacidades estatais. Esses dois topicos vém sendo reconhecidos pela literatura recente como
temas que ainda requerem mais estudos.

AGUIAR, R. B. DE; LIMA, L. L. Capacidade estatal: definicoes, dimensdes e mensuracdo. Revista
Brasileira de Informacao Bibliografica em Ciéncias Sociais, n. 89, p. 1-28, 2019.

BAUMEISTER, R. F.; LEARY, M. R. Writing narrative literature reviews. Review of General Psy-
chology,v.1,n.3,p.311-320, 1 set. 1997.
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